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PRESENTAZIONE

Il terzo ciclo di interventi delle politiche socio-strutturali cofinanziate dall’Unione europea

(UE), sta volgendo al termine ed al fine di predisporre il quadro normativo e finanziario funzionale

all’avvio di un nuovo periodo di programmazione, lo scorso anno, si è aperto il negoziato che dovrà

condurre all’adozione dei nuovi regolamenti per l’attuazione delle politiche socio-strutturali per il

periodo 2007-2013. 

In quest’ambito, anche le politiche comunitarie per lo sviluppo rurale si trovano ad essere inte-

ressate da un nuovo processo di riforma che, tra le altre cose, prevede un rafforzamento delle dota-

zioni finanziarie in loro favore, anche determinato dalla necessità di fare fronte ai problemi conse-

guenti il recente allargamento ai paesi dell’Europa Centro-Orientale. 

A seguito di ciò, si pone, pertanto, la necessità di iniziare, fin da subito, a tracciare un primo

bilancio di quanto già realizzato nell’ambito dei programmi attualmente in corso, anche al fine di

trarre elementi utili ai fini della programmazione del nuovo ciclo di interventi.   

Obiettivo principale del presente Rapporto, giunto alla sua quarta edizione, è quello di rispon-

dere ad una crescente domanda di conoscenza sulle caratteristiche delle politiche messe in atto nel

periodo 2000-2006 e, nel contempo, sulle prospettive, oramai prossime, della nuova programmazio-

ne (2007-2013). Per rispondere a tali esigenze, il lavoro è stato strutturato in tre parti.

La prima parte, fornisce un quadro di tutti i programmi che, a vario titolo, implicano l’attuazione

di interventi per lo sviluppo rurale, avendo cura di riferire anche riguardo a quelli che non sono di

origine comunitaria, ma che derivano da politiche di origine nazionale (capitolo 1). Le caratteristi-

che dei programmi di origine comunitaria sono oggetto di approfondita analisi e, a tal fine, sono

distinti  gli interventi condotti in favore: a) delle Regioni classificate a titolo dell’Obiettivo 1, che rap-

presentano la parte più cospicua dell’intervento comunitario (capitolo 2); b) delle regioni non clas-

sificate come in ritardo di sviluppo e, pertanto, interessate agli interventi di politica strutturale alle

aree ammesse a beneficiare di alcuni degli interventi di cui all’Obiettivo 2 (capitolo 3), che, come

noto, trovano attuazione  attraverso la sezione garanzia del FEOGA. 

Sempre nella prima parte, uno specifico capitolo è dedicato alla descrizione ed all’analisi  degli

interventi condotti nell’ambito delle Iniziative Comunitarie LEADER+, EQUAL e INTERREG che, nel

loro ambito, prevedono l’attuazione di misure in favore dello sviluppo rurale (capitolo 4).

La seconda è dedicata all’approfondimento di alcune tematiche di particolare rilevanza ai fini

dell’attuazione dei programmi relativi al periodo 2000-2006. In questo senso, una particolare atten-

zione è posta riguardo all’utilizzo di alcuni specifici strumenti, i cui meccanismi di funzionamento e

risultati richiedono un’analisi particolarmente attenta. In particolare sono esaminati gli interventi in

materia di: occupazione rurale e giovanile (capitolo 5); agro-ambiente (capitolo 6); foreste e fore-

stazione (capitolo 7); qualità delle produzioni (capitolo 8); zone svantaggiate (capitolo 9); risorse

idriche (capitolo 10).

La terza parte reca, infine, un’analisi delle proposte di riforma relative al prossimo ciclo di inter-

venti programmati e, a partire da essa, sviluppa alcune riflessioni riguardo: alle prospettive finan-

ziarie del bilancio comunitario; al più generale disegno delle nuove politiche di coesione; allo spe-



cifico quadro delineato per lo sviluppo rurale, rispetto al quale se ne valutano, sia  le implicazioni per
l’agricoltura e le aree rurali, sia le questioni ancora aperte e gli scenari possibili.

A corredo dell’analisi svolta, in appendice al Rapporto, è riportato un ricco allegato contenen-
te i principali Regolamenti di riferimento sulle politiche comunitarie per lo sviluppo rurale, con i testi
consolidati a seguito delle modifiche apportate dalla Riforma della politica agricola comune del giu-
gno 2003.

Il Presidente dell’INEA

Prof. Simone Vieri
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PARTE I

PROGRAMMAZIONE 2000-2006
L’ATTUAZIONE DEGLI INTERVENTI



CAPITOLO 1

IL QUADRO DELLA PROGRAMMAZIONE NAZIONALE E COMUNITARIA

1.1 Introduzione

Le politiche comunitarie sono uno strumento centrale nel quadro della programmazione degli
interventi per le aree rurali in Italia, non solo in termini finanziari ma anche per quel che concerne la
sperimentazione di modalità di programmazione nuove e basate su di un principio di partenariato e
sussidiarietà tra livelli istituzionali. Negli anni la sperimentazione di tali prassi ha determinato una cre-
scita della capacità programmatoria e, la necessità di riorganizzarsi per rispondere alle regole comu-
nitarie, rappresentando uno dei fattori trainanti nella diffusione di un nuovo approccio alla gestione
delle politiche pubbliche nel nostro paese. 

A partire dai primi anni Novanta, infatti, anche a seguito della crisi delle politiche di sviluppo
incentrate sulle grandi opere infrastrutturali e sugli incentivi all’industrializzazione, che avevano
caratterizzato nel nostro paese l’intervento nel Mezzogiorno tra i primi anni ’50 e l’inizio degli anni
’70, inizia un nuovo ciclo di politiche, ispirate allo sviluppo locale, nel cui ambito si avvia la speri-
mentazione di nuove modalità di intervento pubblico, basate sulla concertazione tra diversi livelli di
governo, sulla costruzione di partenariati locali e tese all’individuazione di nuove configurazioni isti-
tuzionali, sociali ed economiche a livello sub-regionale e settoriale, in grado di generare modelli alter-
nativi di regolazione a livello sia di filiera che territoriale. Queste politiche interessano anche le aree
rurali e, in alcuni casi, sono ad esse espressamente indirizzate. 

E’ in questa scia che si collocano molte delle esperienze avviate a livello nazionale nel corso
degli anni Novanta, quali i patti territoriali e, più in generale, la programmazione negoziata, rivolte alle
aree meno sviluppate del nostro paese1 ma anche alcune recenti esperienze riguardanti il settore agri-
colo nelle quali si sta sperimentando un approccio nuovo di concertazione interregionale delle azio-
ni programmate (programmi interregionali) e l’introduzione di innovazioni organizzative, a caratte-
re interprofessionale, tese ad integrare, anche societariamente, le varie fasi della filiera agro-alimen-
tare (contratti di filiera).

A livello nazionale, dunque, agli interventi comunitari va ad affiancarsi una pluralità di strumenti
legislativi esplicitamente disegnati per l’agricoltura e le aree rurali, tra i quali ci sono anche numero-
si interventi ricadenti nel campo delle politiche di sviluppo regionale con importanti implicazioni in
termini di sviluppo rurale. 

Accanto a questi andrebbero considerati sempre di più gli interventi previsti dalle singole Regio-
ni, considerata la loro competenza legislativa in materia di agricoltura e sviluppo rurale2 ed il conse-
guente ruolo da esse assunto nella programmazione per il settore. Tuttavia al fine di fornire un qua-
dro esaustivo di tali interventi andrebbe effettuata un’analisi e una riclassificazione della spesa regio-
nale, finalità che esula dagli scopi di questo capitolo. 

E’ nostra intenzione, invece, concentrare l’attenzione sulla normativa di carattere nazionale, per
fornire una panoramica a questo livello, dei principali elementi che compongono la politica per l’a-
gricoltura e lo sviluppo rurale nel nostro paese. A tale scopo prenderemo in considerazione oltre agli
strumenti specificamente indirizzati all’agricoltura e allo sviluppo rurale che fanno capo al Ministe-

1

1 Si tratta delle cosiddette “aree depresse”, che includono oltre alle zone di cui all’art. 87.3.c del trattato UE, le aree obiettivo dei 
Fondi strutturali.

2 Legge n. 59 del 15 marzo 1997 e successivo d.lg. n. 143, nuovo Titolo V della Costituzione.
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ro delle Politiche Agricole e Forestali (MIPAF), tutti quegli interventi previsti nell’ambito della pro-
grammazione negoziata interessano le aree rurali. 

La prima parte di questo capitolo (paragrafo 1.2 e 1.3) fornirà un quadro di sintesi dell’evolu-
zione della normativa comunitaria e dei connotati assunti dalla relativa programmazione in termini di
composizione e andamento della spesa per tipologia di intervento, anticipando, inoltre, alcune pro-
blematiche attuative che verranno poi sviluppate ed approfondite nei capitoli successivi. 

La seconda parte si soffermerà sulla programmazione nazionale prendendo in considerazione sia
i principali strumenti di politica afferenti al MIPAF (programmi interregionali e contratti di filiera) che
quelli afferenti al Ministero dell’Economia e delle Finanze (MEF) (intese istituzionali di programma
e accordi di programma quadro) e al Ministero delle Attività Produttive (MAP) (contratti di program-
ma e Patti territoriali per l’agricoltura).

Per ciascuno degli interventi considerati si forniranno indicazioni riguardo all’impianto norma-
tivo, alle risorse finanziarie impiegate, alle procedure di attuazione e progettazione, alla specificità del-
l’approccio adottato nei diversi casi considerati, e alla filosofia dell’intervento pubblico sottostante.
Come vedremo, l’analisi di questi strumenti evidenzia come un elemento comune che caratterizza la
nuova programmazione nazionale risieda nell’adozione di un approccio partenariale che vede il coin-
volgimento dei diversi livelli istituzionali e delle parti economiche e sociali sia nella definizione del-
la più adeguata strategia di intervento che nella realizzazione di specifici programmi o progetti. 

1.2 L’evoluzione del quadro normativo comunitario nel periodo 2000-2003

Successivamente all’avvio dell’attuale fase di programmazione, si è registrato un costante
processo di messa a punto del quadro legislativo per quel che riguarda le politiche di sviluppo
rurale. Parallelamente, già a partire dal 2001, si avviava a livello comunitario una riflessione sul
futuro delle politiche di sviluppo rurale, sia in vista della revisione della politica agricola comu-
ne di medio termine, programmata per la fine del 2003, che della fase di programmazione 2007-
2013 (cfr. capitolo 11). 

L’evoluzione che ha caratterizzato la normativa comunitaria tra il 2000 e il 2003 è ricondu-
cibile a tre fasi principali:

1) nel corso del 2000 viene completato il quadro giuridico di riferimento con l’emanazione di
alcuni documenti legislativi che disciplinano ambiti di intervento specifici e/o aspetti oriz-
zontali;

2) il periodo tra il 2001 e il 2002, si caratterizza per una produzione normativa orientata alla pre-
cisazione di elementi di dettaglio, prevalentemente in risposta a problematiche applicative
emerse in fase di avvio dell’attuazione e, più in generale alla messa a punto del quadro di rife-
rimento per quel che concerne le norme attuative, soprattutto in materia di controllo finanzia-
rio degli interventi; 

3) nel 2003 viene varata la riforma di medio termine;

In particolare, il quadro normativo di riferimento viene integrato nel corso del 2000 da una
serie di importanti documenti legislativi di diversa natura:

- la Comunicazione sul LEADER+ (2000/C 139/05) recante gli orientamenti comunitari per quel
che concerne l’individuazione dei soggetti, degli ambiti di intervento e territoriali e delle
modalità di cooperazione tra territori dell’iniziativa comunitaria in materia di sviluppo rurale;

- gli Orientamenti Comunitari per gli aiuti di stato nel settore agricolo (2000/C 28/02) discipli-
nano tutte le forme di finanziamento pubblico (nazionali, regionali, sub-regionali) concesse al
settore agricolo e nell’ambito dello sviluppo rurale (gli ambiti di attività, quindi, del Regola-
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mento 1257/99), riportando ad unità una materia che precedentemente veniva affrontata attra-
verso una pluralità di norme e documenti di lavoro della Commissione. Gli orientamenti indi-
viduano alcuni importanti principi operativi, la cui finalità è quella di garantire il rispetto
degli articoli del Trattato dell’UE relativi alle regole sulla concorrenza, da seguire nell’attua-
zione delle diverse forme di intervento pubblico per il settore agricolo. Tra tali principi ricor-
diamo: l’incompatibilità degli aiuti al funzionamento con le regole della concorrenza; la neces-
sità di coerenza tra gli aiuti di stato in agricoltura e le norme che disciplinano le Organizzazioni
Comuni di Mercato (OCM); la non applicabilità della regola “de minimis” alle spese diretta-
mente connesse all’agricoltura; la necessità della “componente di incentivo”, per cui non pos-
sono essere previste forme di aiuto con effetto retroattivo per finanziare attività già intraprese;

- il Regolamento 1685/00 sulle spese ammissibili, riprende quanto già disciplinato dalle schede
proposte dalla Commissione europea nel documento SEM2000 (XVI/0387/97) specificando le
regole di ammissibilità delle spese concernenti i progetti cofinanziati dai Fondi Strutturali, per
quel che concerne: l’accezione di spese effettivamente sostenute e i relativi documenti giusti-
ficativi; l’acquisto di terreni, del materiale usato e dei beni mobili; gli oneri finanziari, le spe-
se legali, il trattamento dell’IVA e di altre forme di imposizione fiscale; le spese riconosciute
nel cofinaziamento di Fondi per mutui, capitali di rischio e di garanzia; le spese di gestione ed
esecuzione dei programmi cofinanziati, che fatte salve alcune eccezioni non sono normal-
mente ammissibili. Le norme previste si applicano sia ai programmi dell’Obiettivo 1, cofi-
nanziati dal FEOGA Orientamento, che ai PSR cofinanziati dal FEOGA Garanzia . 

I documenti legislativi approvati tra il 2001 e il 2002 non alterano l’assetto generale delle
politiche di sviluppo rurale ma riguardano principalmente rettifiche a regolamenti precedenti o
dettano modalità applicative relative ad aspetti specifici. Non mancano, tuttavia, delle importan-
ti implicazioni operative derivanti dall’emanazione di tali regolamenti di messa a punto della nor-
mativa, soprattutto in materia di controllo finanziario degli interventi. Più precisamente, i princi-
pali documenti legislativi approvati nel periodo considerato riguardano i seguenti ambiti: 

- le norme transitorie;

- la modifica del Regolamento 1750/99;

- il controllo finanziario degli interventi;

Le norme transitorie - Il Regolamento (CE) 2055/2001 prolunga il termine di applicazione di
alcune disposizioni transitorie, istituite con un precedente regolamento (Reg. (CE) 2603/1999) e
aventi lo scopo di agevolare la transizione dal sistema vigente a quello istituito con il nuovo rego-
lamento sullo Sviluppo Rurale. In particolare, per i pagamenti connessi agli impegni assunti ante-
riormente al 1° gennaio 2000, viene prorogata la possibilità di utilizzare gli stanziamenti dispo-
nibili nell’ambito della sezione orientamento del FEOGA per finanziare le misure che nella fase
attuale sono a carico della sezione Garanzia di questo fondo. Il termine inizialmente individuato
è stato prolungato per consentire la piena utilizzazione degli stanziamenti ancora disponibili.

La modifica del Regolamento 1750/99 - Il Regolamento 1750/99, che prevedeva le modali-
tà di applicazione delle misure di sostegno individuate dal regolamento sullo sviluppo rurale, a
partire dalla sua entrata in vigore ha subito numerose modifiche, che hanno riguardato diverse
deroghe rispetto ai requisiti di ammissibilità per gli investimenti nelle aziende agricole, le misu-
re agro-ambientali, l’insediamento giovani, alcune modifiche di carattere generale sulle procedu-
re finanziarie e sulle modalità di programmazione e riprogrammazione. Nei primissimi mesi del

3 Il Reg. (CE) 445/2002 è stato abrogato dal Reg. (CE) 817/2004, che recepisce la riforma di medio termine delle politiche di sviluppo
rurale. 
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2002 si è avuta la sua abrogazione con l’emanazione del Regolamento (CE) 445/20023, recante dis-
posizioni applicative sul sostegno allo sviluppo rurale. Il nuovo regolamento, oltre a consolidare
le modifiche precedenti, rivede, semplificandola, la casistica delle modificazioni dei documenti di
programmazione per cui è necessaria la preventiva approvazione da parte della Commissione (art.
44), e, al fine di consentire una ricostruzione più fedele a livello comunitario del quadro com-
plessivo delle risorse mobilitate, precisa ulteriormente le modalità di compilazione della tabella
finanziaria generale indicativa (allegato II) sulle misure programmate. 

Il controllo finanziario e contabile degli interventi - Il tema dei controlli è sicuramente un
tema che ha acquisito, a seguito dell’ultima riforma, una centralità maggiore rispetto al passato.
Circostanza che si lega alla più forte esigenza di verifica a livello comunitario della regolarità del-
le operazioni finanziate, in un contesto di crescente decentramento nella gestione delle politiche.
I principali documenti legislativi emanati su questa materia nel corso del periodo considerato sono
riconducibili a due diversi ambiti:

- le norme e orientamenti specifici per la realizzazione dei sistemi di gestione e controllo e l’ef-
fettuazione dei controlli per quel che riguarda i contributi concessi a titolo delle misure di svi-
luppo rurale finanziate dalla sezione Garanzia del FEOGA (Box 1.1);

- la disciplina in materia di controlli per quel che riguarda i contributi concessi dai diversi Fon-
di, compreso il FEOGA Orientamento, nell’ambito degli obiettivi prioritari delle politiche strut-
turali (Box 1.2).

Box 1.1 – I principali documenti in materia di controllo finanziario e contabile degli interven-
ti finanziati dalla sezione Garanzia del Feoga

Regolamento (CE) 2419/2001 della Commissione dell’11 dicembre 2001 (abrogato dal Reg. (CE)
796/2004) – che fissa le modalità di applicazione del sistema integrato di gestione e di controllo
relativo a taluni regimi di aiuti comunitari istituito dal Regolamento (CEE) 3508/92 del Consiglio
(non più in vigore);

Linee di orientamento per la realizzazione dei sistemi di gestione, controllo e sanzioni delle misu-
re di sviluppo rurale stabilite dal Regolamento (CE) 1257/1999 del Consiglio – Misure finanziarie
stabilite dalla Sezione Garanzia del FEOGA (STAR VI/10535/99 –FR rev 65; 12/06/2002).

Regolamento (CE) 438/2001 della Commissione del 2 marzo 2001 – recante modalità di applica-
zione del Regolamento (CE) 1260/1999 del Consiglio per quanto riguarda i sistemi di gestione e di
controllo dei contributi concessi nell’ambito dei Fondi strutturali;

Regolamento (CE) 448/2001 della Commissione del 2 marzo 2001 – recante modalità di applica-
zione del Regolamento (CE) 1260/1999 del Consiglio per quanto riguarda la procedura relativa alle
rettifiche finanziarie dei contributi concessi nell’ambito dei Fondi strutturali;

Regolamento (CE) 2355 della Commissione del 27 dicembre 2002 – che modifica il Regolamento
(CE) 438/2001.

Box 1.2 – I principali documenti in materia di controllo finanziario e contabile degli interven-
ti finanziati dalla sezione Orientamento del Feoga.

L’organizzazione del sistema di gestione e controllo da parte delle autorità di gestione e le
modalità con cui andranno effettuati i controlli differiscono a seconda della tipologia di misura di
sostegno considerata. Per quel che riguarda gli aiuti concessi in relazione alla superficie (misure
agroambientali, silvicoltura, zone svantaggiate e zone soggette a vincoli ambientali), gli Stati
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membri si avvalgono del sistema integrato di gestione e controllo istituito nell’ambito della PAC

(Regolamento (CEE) 3508/92 del Consiglio) per i regimi di aiuto legati alla superficie, secondo le
modalità applicative dettate, fino alla riforma di medio termine, dal Regolamento (CE) 2419/20014.
Il sistema integrato prevede a) l’implementazione di una base dati informatizzata in cui vengono
registrati per ciascuna domanda di aiuto i dati identificativi delle parcelle agricole che compongo-
no l’azienda e, ove applicabile, il numero e i dati identificativi degli animali per cui si richiede l’aiu-
to; b) un sistema integrato di controllo per l’insieme delle domande d’aiuto e delle diverse tipolo-
gie di controlli (controlli amministrativi, controlli in loco, verifiche mediante telerilevamento aereo
o spaziale). Per le sue specificità questo sistema non risulta immediatamente applicabile alle misu-
re di incentivo agli investimenti. 

La Commissione nelle norme applicative (Regolamento CE 445/2002, sezione 6) ha quindi
ricercato l’armonizzazione delle disposizioni riguardanti la gestione e il controllo degli aiuti per
l’insieme delle misure di sviluppo rurale, riprendendo nei limiti del possibile le disposizioni rela-
tive al sistema integrato di gestione e controllo (Reg. 2419/2001 della Commissione) anche per le
misure non legate alla superficie. Poiché non sempre il testo normativo contiene sufficienti indi-
cazioni a riguardo, si è resa necessaria la stesura di un documento di orientamento in materia
(“Linee di orientamento per la realizzazione dei sistemi di gestione, controllo e sanzioni delle misu-
re di sviluppo rurale”) con il quale si è inteso fornire una guida agli Stati membri nella definizio-
ne dei metodi e degli strumenti necessari all’esecuzione dei controlli per le diverse tipologie di
misure previste dal regolamento sullo sviluppo rurale. 

Il Regolamento (CE) 438/2001 contiene disposizioni applicative sui sistemi di gestione e con-
trollo dei finanziamenti nell’ambito dei Fondi strutturali, e riguarda quindi l’attuazione delle misu-
re FEOGA finanziate nell’ambito dei programmi obiettivo 1. In particolare, il regolamento in que-
stione si sofferma sull’organizzazione del sistema di gestione e controllo da parte delle autorità di
gestione e sulle modalità con cui andranno effettuati i controlli a campione delle operazioni. Una
delle principali novità introdotte riguarda l’obbligo di prevedere all’interno dei sistemi di gestione
e controllo una adeguata pista di controllo sulle operazioni finanziate, che descriva con chiarezza
i flussi finanziari e informativi concernenti le spese e i pagamenti effettuati, i relativi documenti
giustificativi nonché le forme di controllo ai vari livelli (amministrazione titolare, autorità inter-
medie, beneficiario finale). Tale obbligo ha delle forti implicazioni in termini di sforzo organizza-
tivo richiesto per la definizione della pista di controllo e l’implementazione del sistema di moni-
toraggio delle informazioni sulle operazioni finanziate. 

Il Regolamento (CE) 448/2001 è inteso ad adeguare le procedure concernenti le rettifiche
finanziarie, da effettuare in presenza di errori e/o irregolarità, dei contributi concessi nell’ambito dei
Fondi strutturali alle disposizioni generali contenute nel Reg. (CE) 1260/99.

La riforma Fischler e l’avvio del dibattito sulle future politiche di sviluppo rurale – L’ultima
tappa nell’evoluzione della normativa comunitaria per lo sviluppo rurale si realizza nel 2003 con
l’emanazione della riforma di medio termine. Con il 2003 giunge a “metà percorso” il processo di
attuazione delle politiche di sviluppo rurale per il periodo 2000-2006. Si tratta di un anno di svol-
ta, in cui si iniziano a tirare le somme di quanto realizzato sia a livello nazionale che comunitario,
si individuano le correzioni di rotta necessarie a consentire il completamento più efficace della pro-
grammazione in corso, sia in termini di revisione della normativa che di riprogrammazione degli
interventi nei singoli Stati Membri, e guardando al futuro, si pongono le basi per l’avvio del nuo-

4 Il regolamento in questione è stato abrogato dal Reg. (CE) 796/2004, che rivede il sistema di controllo in funzione dell’applicazione
della condizionalità ambientale e dell’introduzione del regime di pagamento unico previsti dalla riforma di medio termine (Reg. (CE)
1782/2003). 
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vo periodo di programmazione individuando i principali orientamenti delle politiche di sviluppo
rurale per il 2007-2013. Tutti gli avvenimenti più importanti si addensano tra l’autunno 2003 e fine
anno. Infatti, a fine settembre viene varata la riforma di medio termine della PAC e le relative deci-
sioni per lo sviluppo rurale che hanno dato luogo ai seguenti atti legislativi:

- la modifica del Regolamento 1257/99 sul sostegno allo sviluppo rurale (Regolamento
1783/2003);

- l’entrata in vigore del Regolamento 817/2004 recante disposizioni di applicazione sullo svilup-
po rurale, che abroga il Regolamento 445/2002.

A novembre dello stesso anno si tiene a Salisburgo la seconda conferenza sullo sviluppo
rurale da cui emergono le linee di fondo del futuro regolamento per lo sviluppo rurale e, infine, con
il 31 dicembre 2003 giunge a compimento il processo di valutazione intermedia dei POR e dei PSR

con la consegna dei relativi rapporti di valutazione intermedia, contenenti indicazioni sugli aggiu-
stamenti dei programmi necessari ai fini della loro riprogrammazione di metà periodo. I principa-
li contenuti della riforma e della proposta della Commissione per il prossimo periodo di program-
mazione sono analizzati nella Parte III del presente rapporto.

1.3 Il quadro degli interventi comunitari per lo sviluppo rurale 

La gestione delle politiche comunitarie di sviluppo rurale in Italia avviene a livello regionale,
come conseguenza del processo di regionalizzazione delle competenze in materia di agricoltura. Tale
circostanza implica, da un lato, un’ampia diversificazione delle strategie perseguite in risposta agli
specifici fabbisogni emergenti a livello territoriale e, dall’altro, un certo grado di frammentazione
degli interventi per le aree rurali. Nelle Regioni del Centro-Nord le misure di sviluppo rurale vengo-
no attuate nell’ambito dei Piani di Sviluppo Rurale (PSR) previsti dalla regolamentazione comunita-
ria, cofinanziati dalla sezione Garanzia del FEOGA. Nelle regioni Obiettivo 1 i PSRcontengono le sole
misure di accompagnamento mentre le altre misure, comprese quelle di incentivo agli investimenti,
sono integrate nella programmazione dei Fondi Strutturali (Programmi Operativi Regionali – POR) e
sono cofinanziate dal FEOGA Orientamento (cfr. cap. 2 e 3). 

Figura 1.1 – Il sistema di programmazione in Italia
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L’attuale sistema di programmazione ha delle importanti implicazioni in termini di costi orga-
nizzativi a livello regionale, pone difficoltà nel coordinamento sia a livello nazionale che comunita-
rio, e aumenta i rischi di eccessiva frammentazione e carenza di integrazione nell’attuazione degli
interventi. Tale circostanza dovrà essere tenuta in considerazione nel disegnare l’impianto attuativo
delle politiche rurali in vista della nuova fase.  

Si consideri, inoltre, che la maggioranza delle regioni italiane ha optato per un’applicazione oriz-
zontale a tutto il territorio regionale delle misure di sviluppo rurale. Non mancano, tuttavia, esperienze
di integrazione territoriale e/o tematica di misure diverse, rilevabili principalmente nelle regioni
obiettivo 1 che hanno introdotto i Progetti Integrati, una modalità di attuazione che prevede l’attua-
zione integrata di progetti finalizzati allo sviluppo di specifiche filiere e/o territori, e che in alcuni casi
riguardano specificamente l’agricoltura e le aree rurali. 

Per fornire un quadro d’insieme sull’attuazione delle misure di sviluppo rurale comunitarie in
Italia abbiamo aggregato la spesa programmata per categoria di misure (PSRe POR parte FEOGA). Più
nel dettaglio le singole misure sono state classificate secondo gli specifici obiettivi perseguiti. In par-
ticolare sono state considerate le seguenti categorie:

A. miglioramento strutturale: ossia quelle misure esplicitamente dirette al miglioramento della com-
petitività settoriale, quali gli investimenti nelle aziende agricole e di trasformazione, aiuti all’in-
sediamento dei giovani agricoltori, prepensionamento, ricomposizione fondiaria e ricostituzione
del potenziale agricolo danneggiato per disastri naturali; 

B. misure ambientali e forestali: includono tutte quelle misure dirette a finalità ambientali, persegui-
te principalmente premiando la produzione incidentale di esternalità positive e, contemporanea-
mente, incentivando tutti quei comportamenti “virtuosi” in grado di produrre beni e servizi col-
lettivi, legati alla conservazione dell’ambiente e del paesaggio (agro-ambiente, miglioramento fon-
diario, forestazione e le altre misure forestali5 e infine la misura t – “protezione dell’ambiente”).
Gli interventi qui considerati in gran parte si traducono nella corresponsione di un premio agli agri-
coltori; 

C. misure di diversificazione e valorizzazione dell’economia rurale: tale categoria include tutte quel-
le azioni rivolte da un lato all’ampliamento delle opportunità di occupazione alternativa e/o inte-
grativa nelle aree rurali (turismo e artigianato, commercializzazione dei prodotti di qualità, diver-
sificazione delle attività agricole) e dall’altro finalizzate a migliorare l’accesso ai servizi in queste
aree, al recupero architettonico dei borghi rurali e più in generale alla conservazione del patrimo-
nio rurale come base per la valorizzazione turistica di una data area (servizi per la popolazione e rin-
novamento dei villaggi). Si tratta di interventi concepiti secondo un’ottica maggiormente territoriale
volti al miglioramento della qualità della vita e al perseguimento di uno sviluppo sostenibile nelle
aree rurali. 

D. infrastrutture e servizi alle aziende: questa categoria si riferisce a due principali gruppi di misure:
l’insieme delle misure volte al miglioramento della fornitura di servizi formativi, di consulenza e
finanziari per l’agricoltura (formazione, avviamento di servizi di sostituzione e assistenza alla
gestione, ingegneria finanziaria); gli interventi rivolti al miglioramento delle infrastrutture rurali
(le infrastrutture connesse allo sviluppo dell’agricoltura, la gestione delle risorse idriche). In rela-
zione agli specifici obiettivi perseguiti, si tratta chiaramente di misure di natura settoriale in quan-
to indirizzate al miglioramento delle infrastrutture e dei servizi per l’agricoltura.

5 Le misure forestali sono state classificate come misure indirizzate all’ambiente anche se gli interventi ad esse afferenti non sono sem-
pre diretti a migliorare il ruolo ecologico delle foreste o ad altri obiettivi ambientali, ma in alcuni casi sono focalizzati sugli aspetti
produttivi. In questo caso una classificazione per obiettivi sarebbe stata possibile solo a partire da dati di programmazione a livello
di sub-misura, informazione attualmente non disponibile per tutte le regioni nell’ambito del sistema di monitoraggio nazionale.
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E. zone svantaggiate: indennità compensative;

F. altre misure: misure in corso e valutazione.

Figura 1.2 - La programmazione in Italia: dotazione finanziaria per categoria di intervento
(%; risorse pubbliche)
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Fonte: elaborazioni INEA su dati PSR di tutte le Regioni e POR Obiettivo 1 

Alla luce dei dati di programmazione sembrerebbe che l’orientamento settoriale delle politiche
di sviluppo rurale sia ancora prevalente. Infatti, guardando alla dotazione finanziaria per categoria
di misura (figura 1.2) risulta evidente come l’allocazione delle risorse (7%) per le misure di diver-
sificazione e valorizzazione dell’economia rurale è minoritaria in confronto a quella delle misure
dirette al miglioramento della competitività settoriale (35%) o delle misure ambientali e forestali
(43%), nel cui ambito quelle di accompagnamento (80%) rappresentano la fetta più cospicua.

Nel complesso, i fondi pubblici disponibili per lo sviluppo rurale nei programmi italiani
ammontano a circa 13.800 milioni di euro, mentre i pagamenti totali per il periodo 2000-2003 sono
poco più di 6.100 milioni di euro. La distribuzione della spesa per categoria di intervento mostra
come le misure caratterizzate da una maggiore velocità della spesa siano quelle ambientali (figura
1.3). A questo riguardo va rilevato come l’alta incidenza delle misure di accompagnamento riferite
ad impegni assunti nella precedente programmazione abbia giocato un ruolo centrale sui positivi
risultati registrati in termini di spesa. Infatti, la spesa totale per le misure di accompagnamento
ammonta a quasi il 70% delle risorse programmate e circa l’80% di tale spesa è riconducibile a pre-
cedenti impegni (vecchio regime). La capacità di spesa per quel che riguarda l’accompagnamento
“vecchio regime” è mediamente pari all’86%, contro il 38% delle misure riconducibili al “nuovo
regime”. 

Un altro punto da sottolineare è che l’implementazione delle misure di diversificazione appa-
re alquanto ritardata; la spesa per questa categoria di misure è pari all’3% di quella totale per lo svi-
luppo rurale e rappresenta solo il 16% del budget totale ad esse assegnato. Si consideri che l’anda-
mento dell’attuazione è influenzato anche dal contenuto stesso delle attività sovvenzionate. Nel-
l’ambito di tale tipologia di interventi viene incentivata la realizzazione di investimenti da parte di
privati, ma anche l’avvio di attività di servizio per la popolazione rurale, per la qualità delle pro-
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duzioni agricole o per la valorizzazione in chiave turistica di determinate aree. Si tratta di interventi
che spesso richiedono un’informazione e animazione capillare del territorio, l’adozione di un
approccio basato sull’integrazione degli interventi sul territorio e in alcuni casi implicano la neces-
sità di sperimentare e consolidare prassi di intervento basate su intense dinamiche partenariali tra le
diverse istituzioni coinvolte, sia in fase di attuazione che di definizione dei fabbisogni specifici a
livello locale. 

Sul fronte dell’efficienza di spesa, aspetto su cui si sono consumate forse fin troppe energie in
questo primo scorcio di programmazione (cfr. cap. 2 e 3), le misure di sviluppo rurale hanno senza
dubbio assicurato performance finanziarie tali da non incappare nei meccanismi di penalizzazione
previsti a livello comunitario, nei diversi ambiti di intervento (PSR e POR obiettivo 1), grazie anche
al peso degli impegni pregressi il cui effetto di leva sulla spesa è ovviamente destinato a ridursi in
prospettiva. 

In sostanza, le nostre amministrazioni si trovano a dovere fronteggiare un difficile compito da
qui alla fine del 2006: continuare a rispettare gli obiettivi di spesa, compatibilmente con l’esigenza
di assicurare l’efficacia nel raggiungimento degli obiettivi programmatici, attraverso una maggiore
integrazione degli interventi e una accresciuta attenzione alla composizione della spesa e alla qua-
lità dei progetti finanziati.

Figura 1.3 – L’attuazione in Italia: la distribuzione della spesa per categoria di intervento nel
primo triennio di attuazione (%; risorse pubbliche)
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Fonte: elaborazioni INEA su dati AGEA e IGRUE

1.4 I Programmi Interregionali

I Programmi Interregionali nascono6 con l’obiettivo di massimizzare il risultato dell’intervento
finanziario, generando sinergie attraverso azioni concertate e coordinate a livello interregionale, e di
sviluppare complementarietà tra gli interventi realizzati dal MIPAF, dalle Regioni e quelli effettuati con
le risorse finanziarie di derivazione comunitaria.

6 Legge n° 578 del 5 novembre 1996, riguardante “Interventi programmati in agricoltura”
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I Programmi Interregionali (PI) pertanto sono sussidiari di iniziative regionali o nazionali in
atto e sviluppano una azione di partenariato tra le Regioni o tra queste ultime ed altri soggetti pub-
blici e privati. Gli interventi previsti mirano a raggiungere uno o più dei seguenti scopi:

- ottenere economie di scala nell’impiego delle risorse;

- accelerare i processi di diffusione delle innovazioni nei diversi ambiti regionali;

- generare ricadute positive in termini di nuova occupazione.

Nella fase di avvio (I fase) furono individuati 13 programmi, cui sono stati destinati circa 180
milioni circa di euro per il triennio 1996-1998 (tabella 1.1).

Questo importo è stato trasferito per l’80% alle regioni interessate, mentre il restante 20% è
stato impegnato direttamente a favore degli enti chiamati a svolgere le azioni di supporto di
carattere orizzontale generale7. L’utilizzazione dei fondi, tuttavia, è avvenuta solo a partire dal-
l’anno successivo a quello dello stanziamento. Tale circostanza ha fatto sì che il periodo di attua-
zione si protraesse oltre il triennio originariamente previsto. 

Per l’attuazione di ogni PI è stato insediato un apposito Comitato di Progetto, formato da rap-
presentanti delle Regioni e del MIPAF, integrato, secondo i casi, da componenti di altre ammini-
strazioni pubbliche. I Comitati di Progetto hanno elaborato le linee guida generali dei singoli PI

e hanno esaminato la coerenza dei progetti applicativi regionali rispetto a tali linee, monitorandone
l’attuazione. Essi rappresentano uno strumento di autoregolamentazione con il quale le Regioni,
coerentemente allo spirito di interregionalità di tali programmi, rinunciano a parte delle loro pre-
rogative, accettando di dar conto reciprocamente delle loro attività (G. Manzo, 2002).

Le assegnazioni alle Regioni sono avvenute con specifici decreti per ciascun Programma. I
programmi approvati individuano e sviluppano problematiche comuni alle diverse regioni (agri-
coltura e qualità, assistenza tecnica al settore zootecnico, promozione di servizi orientati allo svi-
luppo rurale) o suscettibili di essere affrontate in un’ottica di interregionalità (promozione com-
merciale, comunicazione ed educazione alimentare, prove varietali, supporti per il settore flori-
colo, individuazione e trasferimento delle innovazioni in agricoltura, attività per lo sviluppo del-
l’agricoltura biologica) o ancora agiscono sui principali fattori in grado di migliorare e supporta-
re la gestione delle politiche agricole e di sviluppo rurale (sistemi informativi, ristrutturazione del-
le statistiche agricole nazionali e regionali, formazione dei tecnici e dei divulgatori, attività di stu-
di e ricerca).

La maggior parte delle risorse finanziarie stanziate risulta concentrata su 6 dei 13 PI di “pri-
ma generazione”, che hanno assorbito l’87% delle risorse totali riguardando temi strategici per il
settore agricolo italiano:

- agricoltura e qualità;

- sistemi informativi;

- assistenza tecnica zootecnia ;

- educazione alimentare;

- statistiche agricole; 

- promozione commerciale.

In particolare con il programma Agricoltura e qualità si è inteso facilitare le Regioni nello
sforzo di adeguamento al mutato quadro normativo e programmatico comunitario sulla regola-
mentazione dei marchi collettivi e sulla certificazione di qualità in agricoltura. Inoltre, si è pun-
tato a migliorare l’efficacia degli interventi agricoli nei loro riflessi sull’ambiente e sul territorio,
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dando luogo alla rete per il controllo e l’impiego dei fitofarmaci, alla rete per l’interscambio dei
dati e di informazioni per l’agrometereologia, alla verifica dell’efficienza distributiva delle mac-
chine agricole irroratrici al fine di evitare la dispersione di fitofarmaci nell’ambiente, alla realiz-
zazione di una carta pedologica8 dettagliata che dovrà coprire l’intero territorio nazionale.

Nell’ambito del programma Assistenza tecnica al settore zootecnico sono stati realizzati
interventi per aumentare la competitività e l’efficienza della zootecnia italiana allargando gli
orizzonti agli aspetti qualitativi e sanitari delle produzioni, nonché all’individuazione di tutti i ser-
vizi di supporto all’attività di assistenza tecnica agli allevamenti, cercando di ridurre l’impatto
ambientale dell’azienda zootecnica. Una parte dei fondi è stata assegnata all’Associazione Italia-
na Allevatori per il miglioramento dell’informatizzazione del settore. 

Il programma Comunicazione ed educazione alimentare ha mirato a sviluppare un’ottica di
educazione alimentare come educazione al benessere, in modo da avere una concezione assai più
ricca e ampia di quella corrente. 

La creazione di una struttura di collegamento tra i diversi sistemi informativi è stato ogget-
to del PI Sistema di interscambio tra i sistemi informativi. Tra gli aspetti oggetto di integrazione
ricordiamo la semplificazione ed informatizzazione delle procedure di istruttoria e controllo e la
trasparenza e diffusione delle informazioni. 

L’azione portata avanti attraverso il PI Promozione commerciale si è incentrata sulla crea-
zione di un marchio che identificasse i prodotti tipici italiani, contribuendo al miglioramento
dell’immagine del made in Italy. 

La Ristrutturazione del sistema di statistiche agricole è stata oggetto di un programma vol-
to a creare le condizioni necessarie per rispondere con tempestività, completezza e continuità alle
esigenze informative, sia di natura congiunturale che strutturale ed economica, sulle aziende agri-
cole, e sul settore agro-alimentare, nonchè su aspetti socio-economici e ambientali. 

Anche se meno determinanti in termini di peso finanziario, vanno segnalati alcuni PI incen-
trati su aspetti chiave per la gestione degli interventi di sviluppo rurale. E’ questo il caso del pro-
gramma Promozione di servizi orientati allo sviluppo rurale teso a creare un servizio di consu-
lenza diffuso su tutto il territorio, rivolto ai soggetti, sia pubblici che privati, coinvolti nell’attua-
zione degli interventi di sviluppo rurale e a sviluppare un sistema informativo in grado di contri-
buire alla migliore gestione degli interventi e alla valorizzazione dell’offerta di prodotti e servizi
proveniente dai territori rurali. Le regioni hanno attuato il programma in maniera alquanto diffe-
renziata, in relazione alla necessità di orientare gli interventi alle specifiche esigenze regionali. 

Vanno ricordati, inoltre, il PI Individuazione e trasferimento delle innovazioni in agricoltu-
ra e Sviluppo dell’agricoltura biologica, entrambi finanziati per una sola annualità. Il primo ave-
va l’obiettivo di classificare le innovazioni tecnologiche e di sottoporre a collaudo in diverse real-
tà produttive quelle innovazioni più sensibili all’influenza delle variabili ambientali, con la fina-
lità di agevolare l’adozione e diffusione delle innovazioni stesse. Il secondo ha affrontato alcuni
aspetti cruciali per lo sviluppo del biologico nel nostro paese: l’informazione ai consumatori, la
formazione dei tecnici per il controllo e l’assistenza alle aziende e l’aggregazione dell’offerta. 

Gli altri interventi (prove varietali; supporti per il settore floricolo; formazione e aggiorna-
mento dei tecnici e dei divulgatori agricoli; assistenza tecnica e studi e ricerche) hanno riguardato
specifici aspetti o settori (settore floricolo, con la realizzazione ad esempio di progetti pilota sui
servizi a supporto della qualità fitosanitaria e la gestione della qualità). 

Attualmente la prima fase di attuazione dei PI può considerarsi chiusa e sulla base di un pri-
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mo bilancio di tale esperienza sembra possibile affermare che il suo valore aggiunto vada ricer-
cato, in primo luogo, nella sperimentazione di nuove modalità di programmazione degli interventi,
basate sul confronto interregionale, sulla creazione di un metodo condiviso e nella creazione di
sinergie tra regioni su aspetti di interesse comune. 

Al termine della prima fase i PI sono stati inseriti tra gli interventi previsti dalla legge 499 del
23 dicembre 1999. In questa fase (II fase) sono stati stanziati ulteriori fondi per la loro attuazio-
ne pari a  200 milioni circa di euro per il triennio 1999-2001 (tabella 1.2).

Tabella 1.2 – Programmi interregionali: assegnazioni sugli stanziamenti MIPAF per il triennio
1999-01
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Regioni migliaia di euro %
Piemonte 13.344,9 6,73
Valle d'Aosta 1.569,8 0,79
Lombardia 16.018,5 8,07
P.A. Bolzano 3.469,6 1,75
P.A. Trento 2.736,3 1,38
Veneto 15.245,8 7,68
Friuli Venezia Giulia 4.427,0 2,23
Liguria 3.287,4 1,66
Emilia Romagna 15.758,8 7,94
Toscana 9.681,6 4,88
Umbria 4.662,9 2,35
Marche 6.891,9 3,47
Lazio 11.099,5 5,59
Abruzzo 7.088,4 3,57
Molise 3.329,8 1,68
Campania 12.960,4 6,53
Puglia 19.745,4 9,95
Basilicata 6.264,2 3,16
Calabria 9.790,5 4,93
Sicilia 20.553,4 10,36
Sardegna 10.496,4 5,29
Totale 198.422,7 100,0

Assegnazioni

Fonte: MIPAF

Rispetto alla fase precedente, mentre i programmi sono rimasti sostanzialmente invariati, si
registrano alcune novità procedurali e metodologiche:

- vi è un’unica assegnazione dei fondi alle Regioni, piuttosto che per singolo programma;

- gli stanziamenti sono ripartiti tra le Regioni per il 90% sulla base di indicatori generali (PLV,
numero aziende, SAU); il rimanente 10% è suddiviso in quote uguali tra le Regioni, per garan-
tire anche alle regioni più piccole un minimo di risorse finanziarie che permetta loro una buo-
na capacità operativa;

- in questa fase possono partecipare anche le regioni a statuto speciale che precedentemente non
erano ammesse;

- ogni Regione alloca l’assegnazione ricevuta sui PI di proprio interesse; è obbligatoria la par-
tecipazione alle attività relative alla rete interregionale per il controllo dei residui dei fitofar-
maci nell’ambito del programma agricoltura e qualità e al programma RICA nell’ambito del
programma statistiche agricole;

- è prevista una quota di cofinanziamento regionale per l’attuazione dei PI assistenza tecnica al
settore zootecnico, agricoltura e qualità, supporti al settore floricolo, azioni di supporto, ricer-
ca e trasferimento delle innovazioni; ciò dovrebbe far sì che le iniziative intraprese siano più



vicine alle effettive esigenze regionali, e che, inoltre, aumenti la partecipazione delle stesse
regioni alle azioni.

I progetti applicativi regionali sono ancora in fase di svolgimento. Un quadro globale del-
l’attuazione dei PI in questa fase non appare possibile, per carenze del sistema di monitoraggio
finanziario e fisico a livello regionale. Inoltre, nella II fase non si sono ricostituiti i Comitati di
Progetto. Ciò ha comportato l’assenza non solo di linee guida generali sulle quali disegnare i pro-
getti applicativi regionali per l’attuazione dei singoli PI e il coordinamento delle attività svolte dal-
le Regioni, ma anche di quel metodo di concertazione interregionale cui si accennava in prece-
denza.

L’avvio della III fase è avvenuta utilizzando come copertura finanziaria i fondi stanziati dal-
la legge 499 per l’anno 2002. Sono state individuate nuove tematiche d’interesse generale che
accomunano le Regioni e l’Amministrazione centrale, da sviluppare mediante i seguenti PI:

- piano sementiero;

- piano proteine vegetali;

- agricoltura e qualità;

- sviluppo rurale, articolato nei sottoprogrammi servizi di sviluppo, innovazione e ricerca, moni-
toraggio dei sistemi irrigui del Centro-Nord.

Nonostante i Comitati di progetto non siano stati ricostituiti, le linee operative in termini di
obiettivi e di azioni dei programmi sono state comunque elaborate dalle Regioni di concerto con
il M IPAF, come avveniva nella prima fase. Particolare attenzione è stata riservata alle problemati-
che concernenti gli organismi geneticamente modificati (OGM), affrontate a diversi livelli dai
vari PI individuati nella III fase. A questo riguardo sono previste iniziative miranti a:

- mettere a punto una rete di monitoraggio sulla presenza di materiale transgenico nei prodotti
agroalimentari e negli alimenti destinati al consumo umano e animale attraverso controlli nei
siti di stoccaggio, durante il trasporto e nella distribuzione, al fine della salvaguardia dell’a-
gricoltura di qualità;

- garantire una tracciabilità di filiera ed una chiara etichettatura, assicurando al consumatore la
possibilità di scelta fra filiere con OGM e filiere OGM-free, soprattutto per le produzioni zoo-
tecniche che per la frequenza di contaminazioni transgeniche nei mangimi sono il vettore
principale di immissione di materiale transgenico nella catena alimentare;

- promuovere campagne educative e informative finalizzate ad accrescere le conoscenze dei cit-
tadini in ordine alle filiere agricole ed agroalimentari.

Per questa III fase si è introdotto un nuovo meccanismo procedurale di assegnazione delle
risorse: il trasferimento delle risorse finanziarie è infatti subordinato alla presentazione di speci-
fici progetti operativi da parte delle Regioni. Ulteriore innovazione è rappresentata dall’istituzio-
ne di un comitato composto dai coordinatori regionali del settore agricolo, cui è assegnato il
compito di verificare la rispondenza dei progetti regionali alle linee guida individuate nei PI. In
caso di mancata presentazione dei progetti da parte delle Regioni o di mancata approvazione degli
stessi da parte del comitato dei coordinatori regionali, le relative risorse finanziarie liberate sareb-
bero state ripartite tra le regioni che avessero avuto progetti approvati. Per avere diritto all’asse-
gnazione dei fondi stanziati le regioni dovevano presentare ed ottenere l’approvazione di proget-
ti riguardanti almeno 3 dei 4 programmi previsti.

Tutte le regioni e le province autonome si sono conformate ai nuovi criteri e pertanto sono
state impegnate a loro favore le risorse finanziarie stanziate in base ai parametri utilizzati nei pre-
cedenti riparti, secondo quanto illustrato nella tabella 1.3. 
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Regioni/Enti di
ricerca

Sementiero Proteine
vegetali

 Agricoltura e
qualità

 Servizi di
sviluppo

 Monitoraggio
sistemi irrigui

 Totale
 Innovazione e

ricerca *

Piemonte 694,7 590,5 786,9 312,7 653,9 3.038,7 700,0

Valle d'Aosta 81,7 69,5 92,6 36,8 90,1 370,7 -

Lombardia 833,9 708,8 944,5 375,4 539,4 3.402,0 250,0

P.A. Bolzano 180,6 153,5 204,6 81,3 52,1 672,2 -

P.A. Trento 142,4 121,1 161,4 64,1 376,8 865,8 -

Veneto 793,6 674,6 899,0 357,3 941,8 3.666,3 -

Friuli Venezia Giulia 230,5 195,9 261,0 103,7 92,5 883,7 1.047,4

Liguria 171,1 145,5 193,8 77,0 17,5 605,0 1.000,0

Emilia Romagna 820,3 697,3 929,2 369,3 604,9 3.421,1 2.250,0

Toscana 504,0 428,4 570,9 226,9 184,8 1.914,9 700,0

Umbria 242,7 206,3 274,9 109,3 41,0 874,3 500,0

Marche 358,8 305,0 406,4 161,5 78,3 1.309,9 750,0

Lazio 577,8 491,1 654,5 260,1 269,1 2.252,7 -

Abruzzo 369,0 313,6 418,0 166,1 32,9 1.299,6 -

Molise 173,3 147,3 196,3 78,0 24,7 619,7 -

Campania 674,7 573,5 764,2 303,7 - 2.316,1 -

Puglia 1.027,9 873,7 1.164,3 462,7 - 3.528,6 1.200,0

Basilicata 326,1 277,2 369,4 146,8 - 1.119,4 -

Calabria 509,7 433,2 577,3 229,4 - 1.749,6 -

Sicilia 1.069,9 909,4 1.211,9 481,7 - 3.673,0 700,0

Sardegna 546,4 464,4 618,9 246,0 - 1.875,8 -

INEA - - - 350,0 800,0 1.150,0 -

ISMEA - - 300,0 - - 300,0 -

Totale 10.329,1 8.779,8 12.000,0 5.000,0 4.800,0 40.908,9 9.097,4

* Per il programma innovazione e ricerca le risorse sono assegnate alle regioni individuate come capofila per i singoli progetti. 

Fonte: MIPAF

Analizzando l’esperienza maturata nell’attuazione si possono trarre alcune considerazioni. I PI rap-
presentano sicuramente un esperimento interessante perché hanno creato un momento di confronto tra
Ministero e Regioni attraverso il quale si mettono a punto idee e progetti concertati e condivisi, che han-
no favorito lo scambio di conoscenze tra le diverse regioni e sono stati un’occasione di formazione per
funzionari e dirigenti impegnati nella loro attuazione.

Accanto a questi aspetti positivi si riscontrano alcune situazioni che sicuramente vanno migliorate.
In primo luogo è necessario migliorare la qualità del sistema regionale di monitoraggio per consentire di
valutare l’efficacia della spesa; vi è stata, inoltre, una mancanza di comunicazione esterna, con conse-
guente scarsa visibilità dei risultati conseguiti. Infine, un fattore condizionante è individuabile nell’avvi-
cendarsi dei referenti regionali responsabili della gestione dei Programmi, elemento che comporta fisio-
logicamente sia una mancanza di continuità che un rallentamento nell’azione amministrativa e in alcuni
casi dei veri e propri vuoti decisionali nella fase di transizione delle responsabilità tra referenti. 

1.5 I contratti di filiera 

L’articolo 66 della Finanziaria 2003 (Legge 289/2002) prevede la promozione, da parte del
Ministero delle Politiche Agricole e Forestali, dei contratti di filiera. Scopo di tali contratti, stipu-
lati tra i soggetti della filiera agroalimentare e il MIPAF, è la realizzazione di un programma di inve-

Tabella 1.3 - Quadro finanziario complessivo relativo ai Programmi Interregionali (migliaia
di euro, fondi 2002) 
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stimenti integrato a carattere interprofessionale ed avente rilevanza nazionale che, partendo dalla
produzione agricola, si sviluppi nei diversi segmenti della filiera agroalimentare in un ambito mul-
tiregionale, al fine di migliorarne la capacità competitiva.

I contratti di filiera tengono conto della rilevanza sovraregionale di alcune filiere, della loca-
lizzazione in più regioni di componenti di una stessa filiera produttiva e della valenza sovraregio-
nale di alcuni interventi, quali il miglioramento della qualità dei prodotti e dei processi, superando
i vincoli derivanti dalla programmazione regionale.

Su questo strumento si sta puntando anche per migliorare il raccordo tra le varie forme di
intervento, nazionale e regionale, facendo sì che ci sia coerenza tra le azioni previste dal MIPAF e
le limitazioni settoriali, le condizioni di ammissibilità, i criteri di selezione e i livelli di intensità di
aiuto stabiliti dai POR e dai PSR, nell’intento di assicurare la massima complementarietà tra i diver-
si ambiti di intervento. 

I soggetti beneficiari dei contratti di filiera possono essere:

- le piccole e medie imprese e le cooperative che svolgono attività di produzione agricola, di con-
servazione, lavorazione, trasformazione e commercializzazione di prodotti agricoli e zootecni-
ci;

- le organizzazioni di produttori agricoli;

- le società costituite tra soggetti che esercitano l’attività agricola e le imprese commerciali e indu-
striali addette alla distribuzione, purché almeno il 51% del capitale sociale sia controllato sta-
bilmente da imprenditori agricoli, cooperative agricole o da organizzazioni di produttori. Nella
società possono essere presenti anche grandi imprese, purché la loro presenza nel capitale
sociale non superi il 10% del totale.

Per garantirne la rilevanza nazionale, gli interventi previsti devono essere localizzati nei ter-
ritori coincidenti con le aree sottoutilizzate (aree obiettivo 1, obiettivo 2 e aree in deroga 87.3.c) e
devono svilupparsi in un ambito territoriale che comprenda almeno tre regioni o, anche, solo due
regioni per quei comparti la cui produzione nazionale, calcolata ai prezzi di base, è localizzata per
almeno il 30% in tali regioni. 

Inoltre, l’investimento complessivo deve essere superiore a 7 milioni di euro, con un rappor-
to tra valore degli investimenti previsti e valore della produzione agricola coinvolta, valutata ai
prezzi di base, almeno di 1 a 3; nel caso di produzioni tipiche regolamentate il rapporto è ridotto ad
1 a 2. 

La quota di contributo pubblico per gli investimenti ammissibili è concessa con le seguenti
modalità:

- una quota pari al 50% dell’aiuto ammesso sotto forma di contributo in conto capitale;

- una quota pari al 50% dell’aiuto ammesso sotto forma di finanziamento agevolato, a tasso d’in-
teresse non inferiore allo 0,50% annuo;

- nel caso di azioni concernenti la ricerca, il contributo pubblico verrà erogato totalmente in con-
to capitale.

L’obiettivo dei contratti di filiera è innanzitutto quello di incrementare il valore aggiunto per
tutti i segmenti della filiera, attraverso processi d’integrazione verticale e orizzontale. Inoltre con
la realizzazione di tali processi si dovranno creare i presupposti di tipo economico, finanziario e
dimensionale che facilitino l’acquisizione di nuove tecnologie necessarie per l’ammodernamento
di tutta la filiera e per il raggiungimento di un più vantaggioso posizionamento sul mercato.

Lo stanziamento iniziale per questo strumento ammonta a 100 milioni di euro, ripartiti in tre
annualità; ulteriori risorse finanziarie, qualora ritenuto necessario, potranno essere attinte dal Fon-
do Unico per le aree sottoutilizzate previsto dalla Finanziaria 2003.
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Le domande di accesso ai contratti di filiera sono ricevibili dal 23 febbraio 2004. Al momen-
to non è ancora stato stabilito un termine ultimo per la presentazione delle domande e non è stata
ancora avviata l’istruttoria per la loro approvazione.

Di seguito (tabella 1.4) si riporta un elenco dei progetti pervenuti al Ministero delle Politiche
Agricole e Forestali, con indicazione dei settori interessati, dell’investimento previsto e delle
Regioni coinvolte. Si può notare che il totale degli investimenti previsti supera, a sportelli ancora
aperti, di gran lunga lo stanziamento previsto, a testimonianza del grande interesse delle aziende
verso i contratti di filiera.

Tabella 1.4 – Contratti di filiera: i progetti ad oggi presentati per settore, investimento previ-
sto e regioni interessate

N. Settore Inv. prev.
(meuro)

Regioni interessate

Totale 648,9

22 Carne bovina e suina 67 Veneto, Lazio, Campania, Calabria

21 Carne bovina 13,8 Umbria-Emilia Romagna-Toscana-Marche-Abruzzo-Lazio-
Molise-Campania-Veneto

20 Vino 16,4 Emilia Romagna-Toscana-Sicilia

19 Vino 99 Piemonte-Toscana-Veneto

18 Lattiero caseario 12,5
Piemonte-Emilia Romagna-Campania-Valle d’Aosta-Lombardia-
Veneto-Sardegna

17 Carni suine 8,8 Campania-Calabria-Basilicata-Molise-Puglia-Sicilia-Sardegna

16 Qualità- e-commerce 11 Calabria-Campania-Basilicata-Abruzzo-Lazio-Umbria-Marche-
Emilia Romagna-Toscana-Piemonte

15 Carciofi 21 Puglia-Sicilia-Basilicata

14 Grano duro 32 Basilicata-Emilia Romagna-Marche-Puglia-Toscana

13 Florovivaistico 14 Veneto-Toscana-Umbria-Lazio-Basilicata

12 Lattiero caseario 10 Campania-Lazio

11
Innovazione processo e
prodotto kenaf 7,3 Puglia-Campania-Molise

10 Ortofrutta 43 Puglia-Molise

9 Vino 82 Puglia-Molise-Abruzzo

8 Carni bovine 11 Puglia-Basilicata-Calabria

7 Orticolo-freddo 16 Marche-Veneto-Abruzzo-Lazio

6 Patate 17 Abruzzo-Molise-Calabria-Campania-Lazio

5 Avicunicolo 69,6 Emilia Romagna-Veneto-Marche-Molise

4 Ortofrutta 15,5 Lazio-Piemonte-Abruzzo-Puglia-Campania-Sicilia

3 Ortofrutta 28 Calabria-Sicilia-Puglia-Basilicata-Campania

2 Ortofrutta 22 Basilicata-Campania-Calabria-Lazio-Emilia Romagna-Puglia

1 Latte 32 Sardegna-Calabria-Sicilia-Puglia-Basilicata

Fonte: MIPAF



1.6 Le Intese Istituzionali di Programma 

L’Intesa Istituzionale di Programma (IIP), istituita con la legge n. 662 del 23 dicembre 1996
sulla programmazione negoziata e regolamentata con delibera CIPE del 21/03/97 e successive deli-
bere integrative e modificative, è lo strumento con il quale sono stabiliti congiuntamente tra il
Governo Centrale e la Giunta di ciascuna Regione e Provincia autonoma gli obiettivi da consegui-
re ed i settori nei quali è indispensabile l’azione congiunta. Rappresenta un impegno di collabora-
zione per la realizzazione, previa definizione di obiettivi prioritari, di un piano pluriennale di
interventi infrastrutturali di interesse comune, per favorire lo sviluppo, in coerenza con la pro-
gressiva trasformazione dello stato in senso federalista. 

Le Intese Istituzionali di Programma risultano essere un importante strumento per l’alloca-
zione e la riqualificazione delle risorse finanziarie disponibili per gli investimenti pubblici a favo-
re dello sviluppo e della coesione, affiancandosi ai differenti interventi di programmazione comu-
nitaria. 

Le IIP sono state avviate nel 1999, con la stipula della prima nella regione Lombardia. Nel cor-
so dei due anni successivi sono state concluse le Intese con tutte le Regioni e con le Provincie auto-
nome rispettivamente 7 nel 1999, 9 nel 2000 e 5 nel 2001. 

Tutte le Regioni e le Province di Trento e Bolzano hanno sottoscritto una Intesa, come stru-
mento necessario per l’allocazione e la riqualificazione delle risorse ordinarie per gli investimenti
pubblici, provvedendo a integrare il testo originario, individuando per lo più nuovi settori di inter-
vento oltre a quello infrastrutturale, consentendo così di coprire l’intero orizzonte degli investimenti
pubblici che interessano lo sviluppo del territorio regionale.

Prima della stipula delle Intese il Ministero dell’Economia e delle Finanze (MEF), in accordo
con ciascuna Regione e Provincia autonoma, ha effettuato una ricognizione degli interventi e del-
le risorse finanziarie disponibili sul bilancio dello Stato, delle singole amministrazioni ed Enti Pub-
blici interessati all’Intesa, nonché delle risorse comunitarie nei settori in cui siano attivabili i Fon-
di strutturali, e delle altre risorse pubbliche e private.

L’I IP viene approvata, prima della sottoscrizione, dal CIPE, sentita la Conferenza permanente
per i rapporti tra lo Stato, le Regioni e le Provincie autonome, e prevede come strumento attuativo
d’intervento gli Accordi Programma Quadro (APQ). All’interno di ogni intesa vengono quindi spe-
cificati, con riferimento ad un arco temporale triennale, i programmi di intervento nei settori di inte-
resse comune (cfr. legge 662/96), gli APQ da stipulare con i criteri, i tempi ed i modi per la sotto-
scrizione per ognuno di essi.

Per ciascun settore d’intervento viene stipulato un APQ, a cui viene rimandata la definizione
puntuale delle opere e dei finanziamenti, nonché le procedure per il monitoraggio dell’attuazione
degli investimenti. Gli APQ sono programmi esecutivi di interventi funzionalmente omogenei e/o
collegati, sottoscritti dalla Regione, dal MEF, dalle Amministrazioni centrali competenti a seconda
della natura e del settore di intervento previsto. In particolare, l’Accordo indica:

- i soggetti responsabili dell’attuazione dei singoli interventi ed i relativi impegni;

- le attività e gli interventi da realizzare, con i tempi e le modalità di attuazione; 

- gli impegni di ciascun soggetto firmatario e gli eventuali poteri sostitutivi in caso di inerzie,
ritardi o inadempienze; 

- la copertura finanziaria degli interventi, distinguendo tra le diverse fonti di finanziamento;

- le risorse finanziarie occorrenti, a valere sugli stanziamenti pubblici o reperite tramite finan-
ziamenti privati; 

- le procedure ed i soggetti responsabili per il monitoraggio e la verifica dei risultati;
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- i procedimenti di conciliazione o definizione dei conflitti tra i soggetti partecipanti all’Accordo.

L’A PQ, sottoscritto dai responsabili amministrativi delle strutture coinvolte, riporta, in allegato,
le schede degli interventi con l’indicazione puntuale delle caratteristiche dei progetti. Si tratta
quindi di uno strumento di programmazione operativa che consente di dare immediato avvio agli
investimenti previsti. 

In attuazione delle IIP sono stati quindi stipulati, alla data del 30 giugno 20049, 210 Accordi di
Programma Quadro per un totale di 46.413,5 milioni di euro stanziati. Gli APQ, nati come strumento
per determinare l’allocazione della quota destinata alle infrastrutture nell’ambito dei fondi attribuiti
annualmente dalla legge finanziaria alle aree depresse, hanno esteso il loro ambito al complesso del-
le risorse ordinarie di investimento previste dal bilancio “pubblico” per settori specifici; gli inter-
venti previsti negli APQ vengono quindi finanziati con differenti risorse:

- ordinarie: provenienti dal bilancio ordinario statale e regionale o locale e per le quali lo Stato
centrale, le Regioni e gli altri Enti valutano e concordano l’utilizzo congiunto; 

- aggiuntive nazionali per le aree sottoutilizzate: stabilite ogni anno dalla Legge Finanziaria e
assegnate dal CIPE al fine di perseguire l’obiettivo del riequilibrio economico e sociale tra le
diverse aree del paese sancito dal V comma dell’articolo 119 della costituzione;

- comunitarie: le risorse comunitarie del QCS e dei Programmi Operativi 2000-2006 dell’Obiet-
tivo 1 nonché dei Documenti unici di programmazione 2000-2006 dell’Obiettivo 2 per le regio-
ni del Centro Nord comprensive del cofinanziamento nazionale. Per alcuni settori strategici, idri-
co e trasporti, inoltre, il QCS 2000-2006 prevede l’utilizzo dell’Accordo di Programma per
velocizzare e qualificare la scelta degli interventi da finanziare;

- private: risorse private in particolare nei settori dove gli interventi da realizzare creano infra-
strutture che generano tariffe o comunque entrate nette consistenti.

Quasi la metà delle fonti finanziarie disponibili per gli APQ stipulati fino al 30 giugno 2004,
proviene da risorse ordinarie statali. Le risorse di carattere aggiuntivo – comunitarie e nazionali-
rappresentano quasi un terzo di quelle complessive e risultano concentrate soprattutto al Sud dove
rappresentano il 47% delle risorse programmate in APQ, rispetto al 9% del Centro Nord. In parti-
colare le risorse per le aree sottoutilizzate, stanziate ogni anno dalla legge finanziaria e assegnate
successivamente con delibera CIPE ammontano a oltre 8.656 milioni di euro sul valore totale degli
APQ, distribuite, secondo la chiave di riparto prevista dal CIPE, per l’83% al Sud e il 17% al Nord.

Dalle analisi effettuate dal MEF emerge come le regioni del Centro-Nord, pur avendo un
minore incentivo finanziario a stipulare nuovi accordi (dato il limitato ammontare di risorse aggiun-
tive disponibili), hanno ravvisato nell’APQ uno strumento di programmazione operativo capace di
assicurare un effettivo coordinamento tra le amministrazioni centrali e le regioni negli interventi di
sviluppo territoriale, anche attraverso l’integrazione tra le fonti di finanziamento pubbliche. Nel
Mezzogiorno è più forte l’incentivo finanziario; si accresce così il potere negoziale delle regioni
che, al tavolo per la stipula degli APQ, portano in dote cospicue risorse aggiuntive, indispensabili
per integrare le risorse ordinarie già destinate o da assegnare alla realizzazione ad esempio di
grandi opere infrastrutturali (MEF, 2004).

Dei 46.413,5 milioni di euro stanziati per i 210 APQ, oltre il 53% è destinato alle regioni del
Mezzogiorno, le quali più lente di quelle del Centro Nord a valorizzare l’APQ negli anni immedia-
tamente successivi all’introduzione di tale strumento, nel solo anno 2003 hanno stipulato ben 32
accordi di programma, per un ammontare di risorse superiore agli 8.000 milioni di euro contro i soli
1.687,7 milioni di euro stipulati dalle regioni del Centro Nord .

9 Dati del Dipartimento per le Politiche di Sviluppo sugli interventi nelle aree sottoutilizzate, (www.dps.tesoro.it/intese_apqstipulati.asp)



Nel primo semestre 2004 dei 46 APQ stipulati, il volume delle risorse assegnate segna un’in-
versione di tendenza con un ammontare di 3.535 milioni di euro per il Centro Nord contro 991 per
il Sud.

Attraverso un’analisi settoriale10 degli interventi presentati negli APQ, in gran parte inseriti nei
Programmi Operativi Regionali o Nazionali, si può osservare come all’interno dell’asse Sistemi
locali di sviluppo il settore Agricoltura, agroindustria e sviluppo rurale abbia una scarsa rilevanza.
Infatti su tutto il territorio nazionale sono stati stipulati solamente 4 APQ nel Centro Nord, per un
ammontare di 88,1 milioni di euro.

Tabella 1.5 - Accordi di Programma Quadro stipulati al 30 giugno 2004* per settore e area
geografica

20

n. meuro n. meuro n. meuro %
Risorse naturali 40 3.568,5 22 7.112,0 62 10.680,6 23,0
Acqua 17 1.132,4 10 5.611,7 27 6.744,1 14,5
Energia 2 1.556,3 2 303,4 4 1.859,7 4,0
Rifiuti e bonifica siti inquinati 2 47,2 3 76,6 5 123,8 0,3
Difesa del suolo 14 782,9 6 142,3 20 925,2 2,0
Forestazione e Qualità ambientale 5 49,9 1 978,0 6 1.027,9 2,2

Risorse culturali 12 854,7 18 935,3 30 1.790,1 3,9

Risorse umane (Ricerca e sviluppo) 5 81,6 - - 5 81,6 0,2

Sistemi locali di sviluppo 13 471,3 18 3.979,3 31 4.450,6 9,6
Industria, artigianato, commercio e servizi 6 187,1 18 3.979,3 24 4.166,4 9,0
Turismo 3 196,2 - - 3 196,2 0,4
Agricoltura, agroalimentare e sviluppo rurale 4 88,1 - - 4 88,1 0,2

Città 8 1.627,8 6 487,3 14 2.115,1 4,6
Città 6 443,4 3 277,3 9 720,7 1,6
Servizi alla persona e Comunità 2 1.184,4 3 210,0 5 1.394,4 3,0

Reti e nodi di servizio 41 14.952,6 27 12.342,9 68 27.295,5 58,8
Trasporti 29 14.601,5 17 11.927,7 46 26.529,2 57,2
Telecomunicazioni e innovazione 11 310,3 4 106,1 15 416,4 0,9
Sicurezza 1 40,8 6 309,1 7 349,9 0,8

Totale 119 21.556,6 91 24.856,8 210 46.413,5 100,0

ItaliaCentro Nord Mezzogiorno

(*) Al netto degli APQ terremoto Umbria e Marche 

Fonte: Dipartimento per le Politiche di sviluppo sugli interventi nelle aree sottoutilizzate

Nelle regioni del mezzogiorno, la programmazione riguardante i Sistemi locali di sviluppo,
raccoglie circa il 90% del totale delle risorse nazionali stanziate per questo settore, per interven-
ti volti allo sviluppo dei sistemi produttivi locali nel settore dell’industria, dell’artigianato, del
commercio e dei servizi.

Oltre il 58% delle risorse nazionali disponibili per gli APQ riguarda il settore di intervento
Reti e nodi di Servizio – e in particolare per il Trasporto, con circa il 57% – confermando l’atten-
zione delle amministrazioni regionali verso il rafforzamento delle infrastrutture di base.

Altro settore di rilievo è quello della Risorse naturali che solo nel corso del 2003 ha visto la
stipula di 62 Accordi; per questo settore la maggior parte degli interventi riguarda la valorizza-
zione delle risorse idriche, ed in particolare progetti volti all’adeguamento delle infrastrutture idri-
che di approvvigionamento e distribuzione delle acque sia per consumo umano che agricolo (vedi
capitolo 10). 

10 La classificazione in macrosettori riprende le aree tematiche dei 6 assi di intervento del Qcs: Risorse naturali, Risorse culturali, Risor-
se umane, Sistemi locali di sviluppo, Città, Reti e nodi di servizio e ai relativi sotto-assi.



1.7 I Contratti di programma 

I Contratti di programma costituiscono il primo esperimento in Italia di strumento per lo sviluppo
locale basato sulla negoziazione tra soggetti istituzionali e soggetti rappresentativi del mondo pro-
duttivo, in cui si sostituisce la logica dell’obbligazione bilaterale all’atto amministrativo. Nascono con
l’ultima legge sull’intervento straordinario (L. 64/1986) per confluire, nel 1996 nella Programmazione
Negoziata (L. 662/1996).Dal novembre del 2001 in poi si è avuto, come per gli altri strumenti della
programmazione negoziata, il passaggio di competenze dal MEF al Ministero delle Attività Produtti-
ve. 

Il Contratto di programma viene stipulato con procedure negoziali nella fase di predisposizione,
tra l'amministrazione statale competente, grandi imprese, consorzi di piccole e medie imprese e rap-
presentanze di distretti industriali, per la realizzazione di specifici piani progettuali volti a consenti-
re il rapido avvio di nuove iniziative e la creazione di occupazione aggiuntiva nelle aree sotto-utiliz-
zate. Del piano progettuale presentato dai soggetti imprenditoriali11, che deve essere caratterizzato da
un alto grado di innovazione, vengono verificati attraverso l'istruttoria effettuata dal Ministero del-
l’Economia e delle Finanze (MEF), la validità del progetto ed i requisiti imprenditoriali e finanziari del
proponente, oltre che l’adeguatezza dei mezzi finanziari in relazione agli obiettivi dichiarati. Inoltre,
vengono esaminati i tempi di attuazione, i costi, le interconnessioni delle eventuali singole iniziative
rispetto al Contratto di programma, con particolare riguardo agli aspetti di mercato. 

Fin dal 1986 la filosofia ispiratrice e la missione affidata ai Contratti di programma non è muta-
ta significativamente nel corso del tempo, almeno secondo quanto dichiarato nei documenti ufficia-
li. Dal 1986 al 1992 sono state finanziate 12 iniziative per un totale di circa 8,2 milioni di euro, di cui
3,6 a carico dello Stato, con un'occupazione pari a 62.000 unità, di cui 15.000 di nuova occupazione.
Nella prima fase di operatività, i Contratti di programma venivano utilizzati per agevolare i processi
di ristrutturazione delle grandi imprese, italiane ed estere, localizzate nel Mezzogiorno. E' questo il
motivo che spiega la più bassa incidenza della nuova occupazione rispetto a quanto si rileva nella
generazione successiva di Contratti di programma (Florio-Giunta, 1998).

La generazione successiva di Contratti dall’aprile del 1996 al dicembre 2003 ha previsto inve-
stimenti per un totale di 5.964,58 milioni di euro per un totale di agevolazioni concesse pari a 2.839,7
milioni di euro. I 57 Contratti di programma deliberati, di cui 4 multiregionali prevedono un incre-
mento occupazionale di 22.343 unità.

L’elevata concentrazione geografica dei Contratti nelle regioni del Mezzogiorno è la diretta con-
seguenza della natura e della normativa di riferimento dello strumento, indirizzato appunto alle aree
depresse del paese con procedure dettate dalla legge 488/92, anche se si sta osservando nell’ultimo
periodo un maggiore interesse da parte delle Regioni del Centro Nord.

La regione con gli investimenti più considerevoli risulta essere la Campania (1.108,0 milio-
ni di euro) in cui sono stati attivati 16 Contratti di programma, di cui 10 per l’Industria, 1 nel set-
tore Servizi, 2 in quello Agroindustriale e 3 per il Turismo.

Dall’analisi settoriale degli interventi presentati nei Contratti di Programma si può notare
come il settore Agricoltura, con solamente 2 contratti previsti, rispettivamente in Sicilia e Basili-
cata pesi solo per l’1% degli investimenti totali previsti. Il settore Agroindustriale invece assorbe
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11 Il contratto di programma può essere proposto da: 1) Imprese di grandi dimensioni o da gruppi nazionali o internazionali di rilevan-
te dimensione industriale, in grado di generare significativamente ricadute sul territorio, mediante la prevalente attivazione di nuovi
impianti e la creazione di occupazione aggiuntiva; 2) Consorzi di piccole e medie imprese operanti anche in settori diversi che rea-
lizzino nuove iniziative produttive o ampliamenti; 3) Rappresentanze dei distretti industriali per realizzare in aree definite piani di inve-
stimenti produttivi, anche in più settori, comprendendo attività di ricerca e di servizio a gestione consortile. 



Fonte: Dipartimento per le Politiche di sviluppo sugli interventi nelle aree sottoutilizzate, Rapporto 2003

L’estensione dei Contratti di programma ai settori del Turismo, dell'Agricoltura e dell’Agroin-
dustria ha suscitato grande interesse a giudicare dall'elevato numero di contratti recentemente stipu-
lati con imprese operanti in questi settori. Infatti da giugno 2002 a giugno 2003, i nuovi 13 contratti
di programma stipulati hanno visto per il settore dell’Agroindustria e del Turismo l’investimento più
cospicuo rispettivamente con 149 milioni di euro e 169 milioni di euro.

Con la delibera CIPE del 21 dicembre 2000, vengono attribuiti a Sviluppo Italia12 attività relati-

più del 13% delle risorse con 10 contratti stipulati, di cui uno solo per l’area del Centro Nord e pre-

cisamente nella regione Piemonte.

Tabella 1.6 - Contratti di programma, stato di attuazione al 31 dicembre 2003
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Comparto di attività Numero
contratti

Investimenti
(meuro)

% sul totale
dell’investimento

Incremento
Occupazione previsto

Erogazioni al
31.12.2003

(meuro)

Agricoltura 2 57,9 1,0 248,0 -
Agroindustria 11 803,3 13,5 3.303,9 67,1
Biomasse 2 176,3 3,0 216,0 30,1
Industria 32 3.941,5 66,1 13.278,4 824,9
Servizi 2 84,6 1,4 1.102,3 6,7
Turismo 7 873,8 14,6 3.924,5 123,8
Turismo/Ambiente 1 27,1 0,5 270,0 -
Totale 57 5.964,6 100,0 22.343,1 1.052,7

Fonte: elaborazione INEA dati Ministero delle Attività Produttive, Direzione Generale Coordinamento Incentivi alle Imprese, Primo rap-
porto dicembre 2003.

Il settore economico più interessato dai Contratti di programma per la promozione dello sviluppo
locale risulta comunque essere quello Industriale che raccoglie più del 66% del totale degli investimenti
(3.941,5 milioni di euro), a cui seguono il settore Turismo con il 14,6% (873,8 milioni di euro) e appun-
to dell’Agroindustria con il 13,5% (803,3 miolioni di euro). 

Tabella 1.7 - Contratti di programma, per tipologia di comparto al 31 dicembre 2003

12 Sviluppo Italia è stata istituita con il decreto legge n. 1 del 1999. Nella società sono confluiti gli enti di promozione dello sviluppo nel
Mezzogiorno (SPI, ITAINVEST, IG, INSUD, RIBS, ENISUD, Finagra, IPI).

Contratti
stipulati

Erogazioni al
31.12.2003

numero meuro % meuro
Piemonte 1 28,7 0,5 11,5
Veneto 1 585,5 9,8 69,0
Toscana 1 41,3 0,7 12,4
Abruzzo 3 199,5 3,3 53,9
Molise 1 64,9 1,1 33,5
Campania 16 1.356,8 22,7 770,7
Puglia 7 1.108,0 18,6 555,2
Basilicata 5 386,9 6,5 203,6
Calabria 7 529,2 8,9 269,7
Sicilia 5 543,3 9,1 296,4
Sardegna 6 648,6 10,9 334,9
Multiregionale 4 472,0 7,9 228,9
Totale 57 5.964,6 100,0 2.839,8

Investimento



ve alla gestione dei Contratti di programma e le competenze riguardanti il controllo della regolare
attuazione del contratto. Sviluppo Italia diventa quindi il braccio operativo che deve servire a quali-
ficare la domanda, facilitando il rapporto tra pubblico e privato e tra le stesse amministrazioni. 

Nel corso del 2003 è stata introdotta una nuova modalità per attrarre investimenti privati nel Sud
sfruttando i Contratti di programma. Si tratta del Contratto di Localizzazione, un nuovo strumento
dedicato all’attrazione degli investimenti esteri nel nostro paese e che prevede di dare un forte rilie-
vo alla creazione di condizioni di contesto capaci di generare e radicare effetti di sviluppo a lungo ter-
mine. Questo strumento sta riscontrando un notevole successo tra gli imprenditori internazionali: 3 le
iniziative deliberate ad oggi per circa 220 milioni di euro e oltre 30 manifestazioni di interesse attual-
mente in esame per oltre 5.300 milioni di euro.

1.8 I patti territoriali agricoli

Il patto territoriale consiste nella realizzazione di un programma di interventi produttivi e/o
infrastrutturali, finalizzato allo sviluppo di determinati territori e promosso da un partenariato
locale. Nell’intento del legislatore i patti dovevano non solo raggiungere obiettivi di sviluppo eco-
nomico locale ma introdurre un cambiamento nelle procedure decisionali, proponendo sequenze
di comportamento (Cersosimo, Wolleb, 2001), ossia la concertazione tra i soggetti locali, l’as-
sunzione da parte di questi ultimi di impegni sulla base delle rispettive competenze, e la traduzione
di tale processo nel “patto”, come veicolo di questo cambiamento. In questa ottica, il patto dovreb-
be, per avere successo, non solo assicurare la realizzazione corretta ed efficace del programma
integrato di interventi che propone, ma anche cambiare l’assetto istituzionale locale operando
come una nuova istituzione intermedia.

A partire dalla sua introduzione nell’ordinamento nazionale avvenuta nel 199513 l’istituto del
patto territoriale ha subito una serie di ridefinizioni normative che hanno comportato, tra l’altro,
un notevole snellimento delle procedure di approvazione e di erogazione delle agevolazioni.
D’altro canto, recenti indagini hanno evidenziato come l’avvio dei patti sia stato condizionato dal
quadro normativo incerto e dal continuo processo di revisione delle procedure, che ha sottoposto
la costruzione dell’impianto partenariale e progettuale dei patti a continui aggiustamenti in corso
d’opera (Cersosimo, Wolleb, 2001). 

Il punto di svolta nel citato processo di modificazione normativo è segnato dalla delibera CIPE

21 marzo 1997. Un ulteriore passaggio è segnato dall’attribuzione al Ministero delle Attività
Produttive (MAP) della responsabilità per il coordinamento di questo strumento14 della program-
mazione negoziata e l’avvio del loro processo di regionalizzazione15. Fa parte dell’evoluzione nor-
mativa dei patti la loro estensione all’agricoltura e alla pesca16 divenuta operativa nel 2000, con
l’emanazione di un apposito bando, che ha condotto all’identificazione dei cosiddetti patti spe-
cializzati nei settori dell’agricoltura e della pesca (patti agricoli). L’interesse suscitato a livello
locale da questo strumento della programmazione è sicuramente non trascurabile. Infatti, sono 91
i patti approvati17 e tutti, tranne uno, risultavano già attivi a fine 2003, avendo ottenuto almeno una

23

13 L’istituto del patto territoriale è stato introdotto nell’ordinamento nazionale con il decreto legge 23 giugno 1995, n. 244, convertito dal-
la legge 8 agosto 1995, n. 341.

14 Infatti, il coordinamento dei patti e la concessione dei relativi contributi sono stati di competenza del Ministero dell’Economia e del-
le Finanze (MEF) fino alla fine del 2001; successivamente tale competenza è stata trasferita al Ministero delle Attività Produttive (MAP).

15 Cfr. delibera CIPE 25 Luglio 2003.

16 Tale modifica è stata introdotta con la deliberazione CIPE n. 127 dell’11 novembre 1998.

17 Cfr. decreto del MEF n. 2307 del 29 giugno 2000.
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erogazione di contributo pubblico. Le erogazioni complessive risultano al momento maggiormente
concentrate nelle regioni dell’obiettivo 1 (tabella 1.8). 

Un dato interessante riguarda la numerosità delle iniziative afferenti alle regioni Obiettivo 1 e,
in particolare, a Sicilia, Campania e Puglia, dove sono stati presentati ben 52 patti specializzati. E’ ele-
vata, inoltre, la percentuale (più del 30%) dei patti specializzati che rappresentano un’estensione all’a-
gricoltura di patti preesistenti (sia di patti europei che nazionali), nella forma di protocollo aggiunti-
vo alla concertazione, riguardante iniziative nei settori dell’agricoltura o della pesca. 

I dati relativi alle erogazioni suggeriscono una tempistica di realizzazione degli interventi pre-
visti mediamente lenta, circostanza che deriva dalla variabilità nelle performance di patti territoriali,
in generale e non solo di quelli agricoli, e che ha indotto l’Amministrazione centrale a proporre l’in-
troduzione di meccanismi di incentivo dell’efficienza attuativa, che prevede il definanziamento del-
le iniziative non ancora attivate da quei patti territoriali che a due anni dall’avvio delle erogazioni non
abbiano iniziato la realizzazione di almeno il 50% delle iniziative previste e speso almeno il 25% del-
le risorse stanziate (MEF, 2003). 

Tabella 1.8 – Le risorse destinate ai patti agricoli per regione (migliaia di euro)

Patti (n.) Investimenti complessivi* Erogazioni al 31-12-03

Basilicata 1 47.596 11.333
Calabria 3 94.372 18.438
Campania 16 268.281 39.148
Molise 2 41.703 7.240
Puglia 11 426.813 68.018
Sardegna 9 135.657 31.923
Sicilia 24 674.609 125.300
Totale Obiettivo 1 66 1.689.031 301.400
Emilia 1 23.938 3.468
Liguria 2 19.898 1.065
Marche 2 67.656 1.892
Piemonte 6 45.914 8.496
Toscana 6 233.396 23.557
Umbria 2 39.022 4.042
Veneto 5 93.070 10.450
Totale Centro-Nord 24 522.894 52.970
Totale 90 2.211.925 354.370

* Gli investimenti complessivi includono sia quelli infrastrutturali che quelli imprenditoriali. 

Fonte: MEF

Al di là degli aspetti legati all’efficienza finanziaria, tuttavia, appare cruciale in questa fase valuta-
re l’efficacia di tali strumenti nel raggiungimento degli obiettivi di sviluppo locale condivisi nell’ambito
di partenariati socio-economici e istituzionali. Le valutazioni attualmente disponibili sui patti territoriali,
pertanto, non si sono concentrate esclusivamente sui risultati economici diretti raggiunti ma soprattutto sui
cambiamenti del contesto socio-istituzionale dei territori interessati dai patti. In base a tali elementi è emer-
so come i patti in generale siano uno strumento in grado di produrre un valore aggiunto in determinati con-
testi e le cui performance variano a seconda delle condizioni in cui essi si innestano (MEF, 2003). 

Valutazioni specifiche sulla performance e sugli effetti dei patti, sia specializzati che non, sui terri-
tori rurali e sulla loro complementarità con progetti Leader in alcune aree del Mezzogiorno, hanno con-
sentito, inoltre, di approfondire l’analisi sulla loro efficacia quali strumenti in grado di creare un valore
aggiunto in tali contesti grazie ai partenariati, favorendo nuove forme di cooperazione e organizzazione
tra soggetti (INEA, 2003). Fattori determinanti per l’efficacia di tali strumenti sono risultati la qualità del-



la gestione e la presenza a livello regionale e locale di interlocutori istituzionali capaci di garantire ade-
guato spazio all’azione dei partenariati. In presenza di tali fattori i patti non solo hanno prodotto risultati
positivi in termini di realizzazioni, ma hanno, inoltre, esercitato un effetto catalizzatore per nuove inizia-
tive sul territorio, divenendo in alcuni casi un momento di confronto per la definizione degli interventi da
realizzare e un luogo importante per la creazione di reti tra i soggetti operanti a livello locale. 

Da tali valutazioni è possibile trarre alcune utili indicazioni operative in merito alle modalità con cui
trasferire l’esperienza fino ad ora maturata nel disegno e consolidamento di nuovi strumenti di interven-
to per lo sviluppo rurale, anche in vista della futura fase di programmazione comunitaria che prevede l’at-
tuazione di strategie di sviluppo locale nell’ambito dei programmi di intervento del “mainstream” (cfr.
capitolo 11). In primo luogo si ravvisa l’opportunità di rafforzare le azioni di accompagnamento e assi-
stenza tecnica: 

- a livello regionale, contribuendo a consolidare procedure operative e regole comuni, in materia di
monitoraggio e la valutazione di progetti complessi, valutazione della concertazione, messa in rete
di buone prassi;

- a livello locale, con azioni di informazione e animazione del territorio volte a migliorare la quali-
tà della gestione e supportare la progettualità locale.

Figura 1.4 - I comuni ricadenti nei patti agricoli 
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Inoltre sarebbe necessario definire nuovi modelli di governance per favorire la complementari-
tà tra programmi e garantire un adeguato raccordo tra i diversi strumenti in essere sul territorio:  

- a livello centrale e/o regionale l’integrazione tra programmi diversi può essere garantita grazie alla
cooperazione tra istituzioni e settori nell’individuazione di fabbisogni di intervento e aree priori-
tarie;

- a livello locale occorre puntare su azioni di animazione territoriale, di assistenza tecnica alla pro-
gettazione, di aggiornamento dei responsabili istituzionali e di formazione degli agenti di svilup-
po che operano sul territorio.   

1.9 Alcune considerazioni conclusive

Nell’ultimo triennio l’attuazione degli interventi comunitari in Italia è stato un importante vei-
colo di cambiamento organizzativo ed ha prodotto apprezzabili innovazioni procedurali, stimolate dal-
la necessità di rispondere alle rigorose regole comunitarie in termini di rispetto degli obiettivi di spe-
sa, ma anche di gestione e controllo degli interventi. Inoltre, nell’ambito dei Fondi strutturali si sono
posti in essere diversi esempi sia di decentramento della gestione verso le istituzioni locali che di spe-
rimentazione di metodi partenariali e dal basso, basati sulla progettualità locale e sul coinvolgimen-
to nelle aree rurali dei diversi attori socio-economici. Si pensi ad esempio all’adozione della proget-
tazione integrata, sia territoriale che tematica, sperimentata nelle regioni dell’Obiettivo 1. 

Su tali aspetti anche le azioni ad oggi intraprese a livello nazionale hanno consentito importan-
ti avanzamenti. La programmazione negoziata ha infatti dato luogo alla sperimentazione di nuove
modalità di raccordo tra i diversi livelli istituzionali nella realizzazione di opere pubbliche importan-
ti, ma anche di promozione di partenariati locali, per quel che concerne gli interventi produttivi pro-
mossi nell’ambito dei patti territoriali. Con i programmi interregionali, inoltre, si sono sperimentate
nuove modalità di concertazione tra le regioni, sviluppando interventi in grado di accelerare i processi
di diffusione delle innovazioni in campo agricolo nei diversi ambiti regionali e creando le premesse
per migliorare la complementarietà tra gli interventi realizzati dal MIPAF, dalle Regioni e quelli effet-
tuati con le risorse finanziarie di derivazione comunitaria. 

Alla luce di tali considerazioni, l’esperienza di programmazione e attuazione maturata in questo
triennio nell’ambito delle politiche di sviluppo rurale nazionale e comunitarie, può nel complesso con-
siderarsi positiva. Tuttavia, essa ha posto in evidenza alcune questioni su cui si ravvisa l’opportunità
di continuare ad investire in futuro e che rappresentano dei punti nodali verso un miglioramento del-
l’efficacia dell’intervento pubblico per l’agricoltura e le aree rurali:

- rafforzare la coerenza tra strumenti nazionali e regionali da un lato e con le politiche di coesione
dall’altro, come leva fondamentale per sviluppare sinergie e raggiungere una adeguata massa cri-
tica su obiettivi tematici e/o territoriali specifici;

- la necessità di innovazione e sperimentazione, in particolare per quelle misure che intervengono
in ambiti strategici per la nostra agricoltura, quale la qualità delle produzioni, la tracciabilità, la
promozione di adeguati servizi per gli agricoltori e gli attori rurali; 

- l’esigenza, soprattutto per quel che concerne gli interventi che agiscono sulla componente extra-
agricola delle aree rurali, di definire nuove prassi di intervento pubblico, basate su partenariati isti-
tuzionali e nuovi modelli di governance a livello regionale e locale;

- consolidare, anche attraverso adeguate azioni di animazione e informazione, il ruolo degli stru-
menti di intervento basati su approcci dal basso e partenariali che coinvolgano gli attori socio-eco-
nomici a livello locale e facciano leva sulla capacità progettuale locale per l’attuazione integrata
degli interventi sul territorio. 
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CAPITOLO 2

GLI INTERVENTI PER L’AGRICOLTURA E LO SVILUPPO RURALE NEI POR E NEI
PSR DELLE REGIONI OBIETTIVO 1

2.1 Lo stato di attuazione dei programmi

Nelle regioni obiettivo 1, per il periodo di programmazione 2000-2006, gli interventi per l’a-
gricoltura e lo sviluppo rurale sono finanziati con due differenti modalità di programmazione. Da un
lato, i Piani di Sviluppo Rurale (PSR), al cui interno con il contributo del FEOGA Garanzia sono finan-
ziate le ex misure di accompagnamento1 e le indennità compensative per le aree svantaggiate. Dal-
l’altro, i Programmi Operativi Regionali (POR), al cui interno con il contributo del FEOGA Orienta-
mento sono finanziati gli interventi più tipicamente strutturali. Nei POR la programmazione del FEO-
GA è integrata con quella degli altri Fondi strutturali e fa riferimento alla comune cornice program-
matica del Quadro comunitario di sostegno (QCS) per le regioni obiettivo 1 (INEA, 2000 e 2002).

Per l’intero periodo di programmazione, le risorse pubbliche (comunitarie e nazionali) pro-
grammate per la realizzazione degli interventi per lo sviluppo rurale ammontano a oltre 7 milioni di
euro, dei quali circa 2 milioni destinati ai PSRe circa 5 milioni destinati ai POR (figura 2.1). Il contri-
buto comunitario ammonta in totale a circa 4,5 milioni di euro, dei quali una parte stanziati dal FEO-
GA Garanzia per i PSR(1,573 milioni di euro) e una parte stanziati dal FEOGA Orientamento per i POR

obiettivo 1 (2,983 milioni di euro).

Figura 2.1 - Risorse pubbliche programmate nei PSR e nei POR obiettivo 1
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1 Agroambiente, Imboschimento delle superfici agricole e Prepensionamento.
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Per quanto riguarda i PSR, la programmazione degli interventi e le attività di spesa sono sta-
te fortemente condizionate dalla presenza di impegni a carattere pluriennale (“trascinamenti”),
assunti nel periodo di programmazione precedente a valere, in particolare, sui regolamenti 2078/92
(misure agroambientali) e 2080/92 (imboschimento delle superfici agricole). In tale ambito, guar-
dando alla spesa effettivamente realizzata nei primi quattro anni di attuazione, si osserva, come nel
complesso siano stati già spesi circa 1,5 milioni di euro, il 67% delle risorse programmate totali
(tabella 2.1). Tale spesa, tuttavia, si è fortemente concentrata sugli interventi individuati nel pre-
cedente periodo di programmazione. Più in particolare, oltre il 95% delle risorse pubbliche (comu-
nitarie e nazionali) erogate fino ad ottobre 2003 fanno riferimento ad impegni assunti nel corso del
1994/1999.

Tabella 2.1 - PSR obiettivo 1 - Spesa pubblica erogata al 15 ottobre 2003 (milioni di euro)
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Molise Campania Puglia Basilicata Calabria Sicilia Sardegna

%

Prepensionamento 0,27 0,08 3,56 0,45 0,84 1,63 2,89 9,7 0,7
- di cui impegni ex Reg. 2079/92 0,24 0,07 3,49 0,43 0,84 1,39 2,89 9,3 0,7

Indennità compensative 3,50 5,38 0,13 1,87 8,42 0,07 2,79 22,2 1,6

Misure agroambientali 12,33 62,36 262,55 121,53 173,40 292,06 229,01 1.153,2 81,5
- di cui impegni ex Reg. 2078/92 10,55 61,09 257,75 117,59 173,11 253,64 228,65 1.102,4 77,9

Imboschimento delle superfici agricole 6,78 22,38 4,83 19,44 66,21 68,56 34,77 223,0 15,8
- di cui impegni ex Reg. 2080/92 6,60 18,78 4,62 19,36 66,20 65,82 34,60 216,0 15,3

Valutazione 0,00 0,00 0,00 0,00 0,04 0,02 0,00 0,1 0,0

Altre misure in corso 0,01 0,21 1,25 1,44 0,00 0,00 4,26 7,2 0,5

Misure programmazione 1994/99 17,41 80,15 267,11 138,82 240,15 320,85 270,39 1.334,9 94,3

Spesa pubblica erogata (a) 22,89 90,40 272,32 144,73 248,91 362,34 273,72 1.415,3 100,0

Spesa pubblica programmata (b) 45,20 201,70 389,40 244,30 299,20 560,80 403,70 2.144,3

Capacità di spesa (a/b) 50,64 44,82 69,93 59,24 83,19 64,61 67,80 66,0

milioni di euro

Totale

Fonte: Elaborazioni INEA su dati AGEA

Questa circostanza, da un lato, ha garantito il raggiungimento degli obiettivi di spesa senza
particolari problemi, con riflessi positivi anche in ambito nazionale2, dall’altro, non ha consenti-
to alle Regioni dell’obiettivo 1 di programmare e gestire una reale nuova strategia di intervento
legata alle quattro misure previste. Infatti, fatta eccezione per la Sicilia che ha pubblicato i bandi
per le nuove misure3 nel corso del 2001, le altre regioni hanno aperto i termini di presentazione
delle domande su alcune misure solo nel corso del 2002 o del 2003. Si consideri, comunque, che
in tutti i casi si è trattato di una scelta quasi obbligata non potendo le Regioni contare sulla dis-
ponibilità di risorse finanziarie (libere dai trascinamenti) prima dell’annualità 2003. Tuttavia,
guardando all’andamento annuale della spesa si deve osservare, con un po’ di preoccupazione,
come in diverse regioni, via via che i vecchi impegni giungono a compimento, sia finito l’effetto
trascinamento dei primi tre anni di attuazione e la spesa abbia subito un evidente rallentamento.

2 In generale, grazie al fatto che l’assegnazione delle risorse comunitarie è avvenuta con un’unica Decisione comunitaria, i livelli di spe-
sa raggiunti dai PSR delle Regioni obiettivo 1 hanno consentito di compensare le difficoltà incontrate da altre regioni del Centro Nord,
attraverso un’azione di rimodulazione interna delle risorse assegnate a ciascuna Regione condotta nell’ambito del Comitato di Sor-
veglianza Nazionale (cfr. capitolo 3). 

3 Sono stati pubblicati i bandi per le misure d, f, h, mentre per la misura e la Regione ha deciso di prorogare l’avvio della stessa verso
la fine del periodo di programmazione..
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Le ragioni del rallentamento possono essere ovviamente anche diverse e vanno dalla compensa-
zione con altri programmi che negli anni precedenti hanno speso di meno, che riduce le disponi-
bilità finanziarie delle regioni più efficienti, al fatto che la scarsità di risorse disponibili abbia
costretto le amministrazioni regionali a restringere molto il campo di azione delle misure non tro-
vando sempre un ampio riscontro da parte dei potenziali destinatari. In questo contesto va anche
tenuto conto che le stesse amministrazioni hanno in alcuni casi messo in secondo piano le pro-
blematiche attuative di un programma, il PSR, la cui spesa procedeva con degli automatismi con-
solidati, concentrando quindi gli sforzi e l’attenzione sui problemi di attuazione dei POR e sulla
necessità di evitare il disimpegno automatico.

In ogni caso è opportuno evidenziare come non siano da sottovalutare gli effetti potenziali
che i PSR delle regioni obiettivo 1 sono in grado di generare sul settore agricolo e sul territorio.
Infatti, spesso si liquida tale questione facendo riferimento al fatto che con tali programmi si stan-
no pagando “vecchi” interventi, mentre andrebbero correttamente interpretati come interventi
che a cavallo tra due periodi di programmazione, esplicano gran parte dei loro effetti durante la
fase attuale. Per comprendere meglio la portata di tale fenomeno, è sufficiente evidenziare come,
nel corso del 2002, siano ancora in corso impegni agroambientali che interessano circa 38 mila
aziende e 470 mila ettari di SAU, oltre 4 mila contratti e 27 mila ettari per l’imboschimento delle
superfici agricole e, meno rilevanti, 260 impegni con agricoltori che beneficiano del prepensio-
namento che liberano o trasferiscono circa 4 mila ettari di SAU (tabella 2.2)4.

Tabella 2.2 - PSR obiettivo 1 – Contratti assunti nel 1994/99 ancora in corso nel 2002 

Contratti ha Contratti ha Contratti ha
Molise 651 6.707 7 310 164 754
Campania 4.173 53.850 2 2 1.868 5.000
Puglia 8.013 143.219 105 2.073 167 2.309
Basilicata 5.143 90.568 9 300 303 2.765
Calabria 6.090 98.626 20 nd - -
Sicilia 13.848 78.138 38 1.080 886 7.500
Sardegna nd nd 81 nd 630 9.000
Totale 37.918 471.109 262 3.765 4.018 27.328

Trascinamenti
Reg. 2078/92 Reg. 2079/92 Reg. 2080/92

4 Per approfondimenti su Agro-ambiente e Imboschimento delle superfici agricole si veda i capitoli 6 e 7.

5 E’opportuno ricordare che gli obiettivi di tale misura sono quello di garantire un uso continuato delle superfici agricole e favorire in
tal modo il mantenimento di una comunità rurale vitale, conservare lo spazio naturale, mantenere e promuovere sistemi di produzio-
ne agricola sostenibili (art. 13 Reg. 1257/99).

Fonte: Elaborazioni INEA su dati Relazioni Annuali PSR

Infine, guardando sempre ai potenziali effetti dei PSR, non si può non osservare il fatto che
lo status quo di tali programmi non consente di mettere in atto un pezzo importante della policy

comunitaria per le aree rurali più svantaggiate. Infatti, il passaggio dal FEOGA Orientamento al
FEOGA Garanzia del finanziamento delle indennità compensative per le aziende agricole localiz-
zate in tali aree e la contestuale scarsità di risorse disponibili a valere sui PSR, ha fatto venir meno
la continuità di azione rispetto a questo strumento, non garantendo la minima compensazione del
differenziale di reddito rispetto agli agricoltori delle aree meno svantaggiate5. E’ altrettanto vero
che bisognerebbe aprire una riflessione sulle normali modalità di attuazione di questa misura e sul-
la necessità di concentrare le indennità nelle aree più svantaggiate, oltre all’esigenza di accom-
pagnare questa forma di aiuto con interventi strutturali, non solo settoriali, che consentano di man-
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tenere vitale il settore agricolo6.

Passando ad analizzare l’attuazione dei POR, è necessario innanzitutto evidenziare come
l’andamento più lento della spesa, rispetto ai PSR delle stesse regioni, sia in primo luogo ricon-
ducibile alla presenza di interventi a carattere strutturale, per lo più investimenti pubblici e privati,
che richiedono spesso tempi di realizzazione più lunghi rispetto alle misure a “premio”.

Va osservato, comunque, come per il secondo anno consecutivo i programmi obiettivo 1 ita-
liani (POR e PON) hanno raggiunto livelli di spesa tali da consentire di evitare il taglio delle risor-
se disponibili in applicazione della regola n+2, dimostrando in generale una buona capacità di
adattamento ai meccanismi finanziari previsti dai regolamenti comunitari. Tale regola prevede, in
particolare, un meccanismo di disimpegno automatico per quelle somme impegnate sul bilancio
comunitario non spese entro due anni dalla data di assunzione delle stesse7. Con riferimento a cia-
scun programma operativo, il meccanismo viene applicato a livello di Fondo strutturale, livello
rispetto al quale vengono assunti dalla Commissione europea gli impegni comunitari. 

Per quanto riguarda le misure FEOGA (figura 2.2), così come per quelle finanziate dagli altri
fondi, è significativo il fatto che il disimpegno automatico abbia sollecitato le amministrazioni
regionali ad adottare soluzioni, legate in particolare al processo di selezione dei progetti da finan-
ziare (procedure a sportello, bandi aperti, semplificazione delle modalità di accesso), che con-
sentissero di velocizzare l’andamento della spesa. Tuttavia, va anche evidenziato come tale rego-
la abbia imposto una sorta di processo di “specializzazione/concentrazione” della spesa su poche
misure. I pagamenti, infatti, non sono proceduti uniformemente sulle diverse misure previste dai
programmi, ma nella maggior parte dei casi gli sforzi si sono concentrati su poche misure che han-
no consentito il raggiungimento del target di spesa necessario. In generale di questa situazione
hanno beneficiato:

- le misure che prevedono facilità nei meccanismi di erogazione dei pagamenti (es: premi,
indennità, progetti coerenti);

- le misure tradizionali, che prevedono procedure di attuazione consolidate, ben conosciute sia
da parte dell’amministrazione, sia da parte dei soggetti destinatari.

Sono state penalizzate, invece:

- le misure più innovative; 

- le misure che necessitano di iter procedurali più complessi per la selezione dei progetti;

- le misure che hanno trovato difficoltà nella fase iniziale della programmazione.

Come si può osservare dalla figura 2.2, nella maggior parte dei casi gli attuali livelli di spe-
sa pur avendo garantito il raggiungimento dei valori soglia per il 2003, non assicurano le Autori-
tà di gestione rispetto alla capacità di raggiungere un analogo obiettivo per il 2004. Nel comples-
so, infatti, entro la fine dell’anno a valere sulle misure FEOGA andranno rendicontati oltre 380
milioni di euro solo di quota comunitaria. L’incertezza che si registra a livello nazionale sull’ef-
fettiva capacità di raggiungimento di tale soglia è dovuta anche alla consuetudine della maggior
parte delle Regioni di concentrare la presentazione delle domande di pagamento e delle relative
certificazioni di spesa negli ultimi mesi dell’anno8.

6 Per approfondimenti sulle Indennità compensative nelle aree svantaggiate si veda il cap. 9.

7 Cfr. Art. 31 del Reg. 1260/99.

8 Al riguardo più volte e in diversi sedi la Commissione europea ha sollecitato le Autorità di Gestione ha presentare nei tempi stabiliti
le domande di pagamento.



Figura 2.2 - POR obiettivo 1 – Applicazione della regola n+2 alle misure FEOGA
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Fonte: elaborazioni INEA su dati MiPAF

Un certo ritardo nell’attuazione dei programmi è d’altronde evidente se si confrontano i livelli
di spesa con le risorse programmate. Infatti, al 31 dicembre 2003, la capacità di spesa9 delle misure
cofinanziate dal FEOGA all’interno dei diversi POR è risultata pari a solo il 20,8% (tabella 2.3). La
situazione non si presenta, tuttavia, troppo diversa rispetto agli interventi finanziati dagli altri Fondi
strutturali, per i quali nell’ambito dei programmi regionali sono stati effettuati in media pagamenti pari
al 18,7% delle risorse programmate. Nel QCS una parziale eccezione è rappresentata dai Programmi
Operativi Nazionali (PON) che presentano già una discreta capacità di spesa (34%).

E’ comunque importante evidenziare come, a fronte dell’evidente ritardo nella realizzazione dei
pagamenti, si sia comunque registrato un discreto livello di avanzamento procedurale delle diverse
misure. La maggior parte delle misure cofinanziate dal FEOGA ha comunque dato avvio alle procedure
per la selezione dei progetti da finanziare. Il livello relativamente contenuto degli impegni (39,6% per
il FEOGA) evidenzia come si siano incontrati problemi nei vari passaggi che portano alla concessione
dell’aiuto ai soggetti destinatari dei finanziamenti. 

I livelli di avanzamento della spesa all’interno dei singoli POR sono ovviamente diversi e risen-
tono delle scelte strategiche, organizzative e procedurali adottate dalle amministrazioni regionali.

I problemi incontrati sono quindi legati sia al contesto regionale di intervento, sia alla natura del-
le misure finanziate, ma comunque possono essere riconducibili ad aspetti di carattere organizzativo
o a errori di previsione. Nel primo caso le difficoltà sono legate alle modalità di gestione della misu-
ra, alla complessità delle procedure previste, all’insufficienza di risorse umane da utilizzare nella fase
selettiva e, in alcuni casi, all’elevato numero di domande di finanziamento pervenute.

Nel secondo caso, invece, le domande di contributo pubblico sono risultate molto al di sotto del-
le disponibilità finanziarie del programma. La carenza di domanda risente spesso di un difetto nella
programmazione iniziale delle misure in termini di adeguatezza degli interventi programmati con i
fabbisogni settoriali e territoriali, dei criteri di selezione utilizzati, delle attività di informazione rela-
tive alle possibilità offerte dal programma. 

9 La capacità di spesa è data dal rapporto percentuale tra pagamenti effettuati e risorse programmate.



Tab. 2.3 - POR obiettivo 1 – Attuazione finanziaria dei programmi al 31 dicembre 2003: 
confronto tra Regioni e Fondi
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Spesa pubblica
programmata Impegni Pagamenti Capacità

di impegno
Capacità
di spesa

Capacità
di utilizzo

(a) (b) (c) (b/a) (c/a) (c/b)
POR Molise 88,28 37,77 24,92 42,8 28,2 66,0
POR Campania 936,99 542,71 213,11 57,9 22,7 39,3
POR Puglia 712,58 179,23 111,84 25,2 15,7 62,4
POR Basilicata 302,35 102,84 68,19 34,0 22,6 66,3
POR Calabria 820,53 304,74 197,23 37,1 24,0 64,7
POR Sicilia 1.384,36 503,00 262,67 36,3 19,0 52,2
POR Sardegna 812,16 333,93 172,60 41,1 21,3 51,7
Totale  POR (parte FEOGA) 5.057,25 2.004,21 1.050,56 39,6 20,8 52,4

Totale POR  (parte FESR) 18.683,51 7.450,00 3.442,86 39,9 18,4 46,2
Totale POR  (parte FSE) 4.477,35 1.572,94 842,62 35,1 18,8 53,6
Totale POR  (parte SFOP) 443,24 120,61 23,96 27,2 5,4 19,9
Totale POR 28.661,34 11.147,76 5.360,00 38,9 18,7 48,1

Totale PON 12.783,22 9.664,48 4.355,98 75,6 34,1 45,1

Totale QCS 41.444,56 20.812,23 9.715,98 50,2 23,4 46,7

milioni di  euro %

Fonte: elaborazioni INEA su dati MEF – IGRUE

Senza entrare nel merito dell’avanzamento delle singole misure, è comunque interessante
analizzare la composizione della spesa secondo una classificazione in tipologie di misure legata
agli obiettivi specifici che le stesse contribuiscono a raggiungere10. Come si può osservare nella
tabella 2.4 oltre il 50% delle risorse programmate sono destinate a misure volte al “miglioramen-
to strutturale” del settore agricolo e agroalimentare (investimenti, insediamento giovani, varie
misure di ammodernamento all’interno dell’art. 33). La capacità di spesa di questi interventi è in
linea con i valori medi delle misure cofinanziate dal FEOGA, ed è trainata dalla presenza di misu-
re le cui procedure di accesso al finanziamento sono ormai consolidate.

Una porzione importante della spesa programmata è rappresentata dalle infrastrutture rurali
e dai servizi alle aziende, al cui interno rientrano prevalentemente interventi finalizzati a miglio-
rare le condizioni di contesto in cui operano le aziende agricole e, quindi, con ricadute importan-
ti sulla competitività del settore agroalimentare. La buona capacità di spesa è in parte riconduci-
bile alla presenza dei cosiddetti progetti “coerenti” all’interno di questa tipologia11.

Una buona capacità di spesa, circa il 28%, si registra anche negli interventi per la valorizza-
zione e la tutela dell’ambiente. Si tratta per lo più di interventi di carattere infrastrutturale, che
rientrano nell’Asse I del QCS, molti dei quali interessano la gestione delle risorse idriche.

Significativo, infine, è il fatto che gli interventi più innovativi (diversificazione e interventi
di valorizzazione del territorio rurale) siano quelli che trovano meno spazio nella programmazio-
ne regionale (nel complesso poco più del 10%) e nelle attività di spesa del primo triennio di attua-
zione dei POR (con una capacità di spesa pari al 9%).

10 Cfr. paragrafo 1.3.

11 I progetti coerenti sono progetti già finanziati e realizzati con risorse nazionali e regionali al di fuori del POR; tali progetti sono stati
valutati coerenti con gli obiettivi dei POR e con le regole dell'attuale programmazione e per questo motivo finanziabili al loro interno. 



Tabella 2.4 - POR obiettivo 1 – Attuazione finanziaria al 31 dicembre 2003: confronto tra 
tipologie di misure

35

Spesa pubblica
programmata

Impegni Pagamenti
Capacità

di impegno
Capacità
di spesa

Capacità
di utilizzo

(a) (b) (c) (b/a) (c/a) (c/b)
Miglioramento strutturale 2.666,7 890,2 492,1 33,4 18,5 55,3

Infrastrutture e servizi alle aziende 1.136,7 615,1 311,5 54,1 27,4 50,6

Infrastrutture 1.060,6 592,8 299,7 55,9 28,3 50,6
Servizi alle aziende 76,1 22,3 11,9 29,4 15,6 53,1

Diversificazione e valorizzazione
dell'economia rurale 575,3 125,0 51,8

21,7 9,0 41,4

Diversificazione 335,0 40,6 16,5 12,1 4,9 40,5
Valorizz. economia rurale 240,3 84,4 35,3 35,1 14,7 41,8

Ambiente e forestazione 676,6 372,4 194,2 55,0 28,7 52,1
Ambiente 342,4 193,7 108,8 56,6 31,8 56,2
Forestazione 334,2 178,7 85,4 53,5 25,5 47,8

Altro 1,9 1,4 0,9 74,0 48,1 65,0
Totale FEOGA 5.057,2 2.004,2 1.050,6 39,6 20,8 52,4

milioni di  euro %

Fonte: elaborazioni INEA su dati MEF – IGRUE

2.2 La riprogrammazione

Con il 31 dicembre 2003 si è chiusa la prima fase di attuazione dei Piani e dei Programmi che
prevedevano il finanziamento di tutti gli interventi strutturali. A partire da questa data si è dato con-
cretamente avvio al processo di riprogrammazione, che prevede la revisione di metà percorso dei
programmi in funzione della capacità di questi ultimi di raggiungere gli obiettivi inizialmente defi-
niti o delle mutate condizioni del contesto di intervento. 

Con riferimento allo sviluppo rurale, in particolare, il processo di riprogrammazione ha dovu-
to tener conto della Riforma di Medio Termine della Politica Agricola Comune (MTR). Infatti, da un
lato, la MTR ha modificato le modalità di concessione degli aiuti diretti inserendo dei meccanismi,
come il disaccoppiamento e l’eco-condizionalità, che possono influire in maniera significativa sul
contesto di intervento, o come la modulazione, che possono portare nuove risorse finanziarie alla
politica di sviluppo rurale (INEA, 2004), dall’altro, con il regolamento 1783/03 ha modificato la poli-
tica di sviluppo rurale prevedendo la possibilità di finanziamento di cinque nuove misure e amplian-
do il campo di intervento di alcune misure già esistenti12.

La riprogrammazione ha assunto, ovviamente, caratteristiche diverse nell’ambito dei PSRe dei
POR. Nel primo caso, allo stato attuale il processo non è stato ancora portato a termine, ma è forte-
mente condizionato dall’indisponibilità di risorse finanziarie “libere” da impegni su cui basare la
revisione della strategia. Come abbiamo visto nel paragrafo precedente, le Regioni fino ad oggi non
hanno avuto la possibilità di finanziare nuovi interventi ed è altamente improbabile che ferme
restando le risorse disponibili queste possano apportare cambiamenti significativi ai loro PSR. Que-
sta situazione ha delle implicazioni rilevanti sulla possibilità di recepire le novità introdotte per lo
sviluppo rurale dalla MTR. Infatti, il regolamento che le ha introdotte prevede che quattro delle cin-
que nuove misure possano essere finanziabili solo attraverso il FEOGA Garanzia e, quindi, nell’am-
bito dei PSR. 

Una possibile soluzione al problema delle disponibilità finanziarie potrebbe venire dalle risor-
se che dovrebbero essere trasferite allo sviluppo rurale attraverso l’applicazione della modulazione
agli aiuti diretti della PAC (Henke, Storti, 2004). Tuttavia, è presumibile che tali risorse non siano

12 Cfr. capitolo 11. 
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esattamente quantificabili e redistribuibili tra gli Stati membri e le Regioni prima del 2005, renden-
do di fatto impossibile una programmazione tutta concentrata su un solo anno di attuazione (2006).
Da questo punto di vista appare interessante la proposta del MIPAF, che per superare questi ostacoli
propone di attivare uno strumento finanziario, con la compartecipazione di Stato e Regioni, in gra-
do di incrementare già “oggi” la dotazione finanziaria del 2006 attraverso un aiuto di stato che con-
senta alle regioni una sorta di overbooking, sulla cui base le Regioni possano assumere impegni da
far gravare sull’ultima annualità dei PSR una volta disponibili le risorse della modulazione (MIPAF,
2004). 

Nel caso dei POR obiettivo 1, invece, il processo di riprogrammazione, pur non essendo giun-
to a compimento, è più avanzato13 ed è stato caratterizzato da un percorso comune, dovuto alla pre-
senza di un unico quadro di riferimento e dalla necessità di procedere preventivamente alla ripro-
grammazione del QCS e, successivamente, a quella dei singoli programmi. 

Per quanto riguarda lo sviluppo rurale il processo è stato avviato in parallelo a livello nazionale
e regionale partendo dai risultati e dalle indicazioni emergenti dai rapporti di valutazione interme-
dia e dalle attività di autovalutazione, dai quali emergeva una sostanziale validità della strategia pre-
vista nei programmi e la necessità di superare alcuni problemi legati alla velocità della spesa, all’ap-
petibilità di alcune misure, alla dimensione eccessivamente locale di alcuni interventi, alle difficol-
tà nell’attuazione dei progetti integrati e all’organizzazione delle strutture regionali responsabili del-
l’attuazione delle misure FEOGA.

Su queste basi, il MIPAF aveva proposto già nel gruppo Agricoltura e Sviluppo Rurale di dicem-
bre 200314, alcuni degli orientamenti per la riprogrammazione del QCS e dei POR, dai quali si pote-
va evincere la necessità di:

- potenziamento delle misure che possono contribuire al perseguimento dell’obiettivo specifico del
QCS “sostenere lo sviluppo delle aree rurali e la valorizzazione delle risorse ambientali storiche
e culturali”;

- revisione delle misure dei POR alla luce della MTR e, in particolare, la necessità di rendere mag-
giormente efficaci gli interventi a favore della qualità agroalimentare, anche attraverso una mag-
giore integrazione con i PSR delle stesse regioni obiettivo 1;

- rafforzamento degli interventi volti alla competitività del settore agroalimentare attraverso una
maggiore integrazione all’interno delle filiere produttive;

- introduzione di strumenti in grado di incidere su aspetti di carattere istituzionale e organizzativo,
in particolare attraverso lo snellimento procedurale (MIPAF, 2003).

Il 31 marzo 2004 si è chiusa formalmente la prima fase del processo di riprogrammazione.
Infatti, il Comitato di Sorveglianza obiettivo 1 ha approvato la versione rivista del QCS, nella quale
sulla base dell’esperienza del primo periodo di attuazione si sottolinea la necessità di “rafforzare il
percorso di razionalizzazione degli strumenti di intervento, di focalizzare gli interventi sulle pro-
spettive e potenzialità dei territori specifici e di prestare attenzione alla ricerca di sinergie con le poli-
tiche, gli strumenti e i risultati della programmazione ordinaria”. Per quanto riguarda lo sviluppo
rurale, sulla stessa linea, si ribadisce “la necessità di perseguire modalità di intervento meno fram-
mentate e nel contempo di adottare un metodo di intervento più unitario, non solo nella program-
mazione, ma anche nella gestione delle diverse misure”. 

13 Al momento della redazione del capitolo non sono ancora state prese le Decisioni comunitarie di approvazione delle riprogrammazione,
ma sono stati già effettuati tutti i CdS regionali e nazionali, che hanno discusso e approvato le proposte di riprogrammazione avanzate
dalle diverse Autorità di Gestione.

14 Il QCS obiettivo 1 prevede la costituzione di alcuni gruppi di lavoro settoriali e tematici a supporto delle attività del Comitato di Sor-
veglianza, come strumenti di coordinamento e di approfondimento di tematiche specifiche.



Con riferimento alle modalità di intervento vengono dettagliati alcuni dei punti precedentemente
elencati e, in particolare, per quanto riguarda la competitività del settore agroalimentare la necessità:

- di prestare maggiore attenzione ai temi della qualità e sicurezza alimentare introdotti dal Reg.
1783/03, anche attraverso la realizzazione di sistemi di qualità per la valorizzazione e potenzia-
mento delle produzioni, l’organizzazione dell’offerta e il rafforzamento delle funzioni commer-
ciali;

- di finanziare interventi maggiormente indirizzati alle necessità delle diverse filiere, con uno sguar-
do importante al rafforzamento della capacità contrattuale del settore primario e all’integrazione
all’interno delle filiere;

- di aumentare il coordinamento, in particolare con riferimento alle filiere di carattere sovra-regio-
nale, tra gli interventi finanziati con i POR e quelli finanziati dal Programma nazionale relativo ai
Contratti di filiera15.

Per quanto riguarda, invece, le modalità di intervento per lo sviluppo delle aree rurali il QCSritor-
na sulla necessità di mantenere e rafforzare le misure che possono contribuire al perseguimento di tale
obiettivo, sottolineando come, al fine di massimizzarne l’efficacia e l’impatto sul territorio, sia oppor-
tuno procedere al rafforzamento dei progetti integrati con forte valenza rurale, ricorrendo ove neces-
sario anche al finanziamento della misura di sostegno dei partenariati locali16.

Con riferimento, infine, allo snellimento delle procedure di attuazione dei programmi la modi-
fica più significativa del QCSriguarda la possibilità di prevedere gli sbocchi di mercato all’interno del
Complemento di Programmazione (CDP), evitando di sottoporre ogni eventuale loro modifica futura
a una Decisione Comunitaria. 

La seconda fase del processo di riprogrammazione è rappresentata dalla proposta di modifica dei
singoli POR e dalla loro approvazione da parte dei Comitati di Sorveglianza regionali. Questa fase è
stata caratterizzata da una “preliminare” negoziazione delle singole Autorità di Gestione con la Com-
missione Europea che ha portato tutte le Regioni ad approvare le modifiche ai propri programmi tra
i mesi di giugno e luglio. In generale tutti i POR recepiscono i principi espressi nel QCS, tuttavia, non
emergono grandi novità sotto il profilo della strategia, ad eccezione dell’inserimento di alcune nuo-
ve misure, dell’eliminazione di altre e della possibilità di integrazione/aggregazione di alcune misu-
re per la promozione dello sviluppo delle aree rurali (tabella 2.5). 

Una delle novità più interessanti è rappresentata sicuramente dal tentativo di integrare o aggre-
gare alcune misure afferenti alla promozione dello sviluppo rurale, in coerenza con le modifiche del
QCS precedentemente descritte. Le modalità più interessanti appaiono essere quelle previste dalla
Regione Campania, che prevede, oltre alla nuova misura sulla gestione di strategie integrate di svi-
luppo rurale da parte dei partecipanti locali, la possibilità di finanziare “Azioni integrate di svilup-
po rurale”, finalizzate a orientare verso obiettivi comuni interventi diversi in contesti territoriali spe-
cifici, attraverso la messa in atto di strategie condivise dai partenariati locali, o dalla Regione Sarde-
gna che ha aggregato tre misure già previste nella precedente versione del POR, con l’obiettivo di
finanziare “piccoli” progetti integrati a dimensione locale. Da segnalare anche l’introduzione nel POR

della Calabria della nuova misura della MTR per i partenariati locali, che si inserisce nell’ambito dei
Progetti Integrati per le Aree Rurali (PIAR) e dei Progetti Integrati di Filiera (PIF), già previsti nella pri-
ma fase di attuazione del POR, con l’obiettivo di supportare le attività, principalmente di animazione,
dei partenariati che hanno promosso i suddetti progetti. 

Da osservare, infine, come la scelta generalizzata di non eliminare misure previste nella pro-
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15 Cfr. paragrafo 1.5.

16 Si tratta di una delle cinque nuove misure previste dal Reg. 1783/03.



grammazione originaria rappresenti un segnale evidente della scelta di continuare a investire sul-
l’impianto strategico iniziale o comunque voler mantenere una base giuridica a cui eventualmente fare
riferimento in caso di necessità future.

Tabella 2.5 - POR obiettivo 1 – Introduzione, eliminazione o aggregazione di misure FEOGA

all’interno dei programmi
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Nuove misure Misure eliminate Integrazione/Aggregazione Misure
art.33

Molise  Ingegneria finanziaria -
 Aggregazione di alcune misure del
POR (senza strategia integrata)

Campania
Gestione strategie integrate di SR da
parte di partenariati locali

-
Azioni integrate di sviluppo rurale
(nuova modalità di intervento)

Puglia
Formazione
Ingegneria Finanziaria
Ricostituzione e prevenzione danni

- -

Basilicata Ingegneria finanziaria  Aggregazione di alcune misure del
POR (senza strategia integrata)

Calabria
Gestione strategie integrate di SR da
parte di partenariati locali

-
 Aggregazione di alcune misure del
POR insiema alla nuova misura
(rafforzamento PIAR)

Sicilia - - -

Sardegna -
 Aggregazione di alcune misure del
POR (per progetti integrati di
dimensione locale)

Fonte: elaborazione INEA su documenti di riprogrammazione dei POR

Per quanto riguarda la semplificazione dei POR, molte regioni hanno proceduto allo snellimen-
to dei contenuti descrittivi delle misure FEOGA, in coerenza d’altronde con la Comunicazione sulla
semplificazione17 della Commissione (Commissione europea, 2003a). I cambiamenti hanno riguardato
in particolare i seguenti aspetti:

- la descrizione dei settori di intervento e degli sbocchi di mercato; per quanto riguarda in partico-
lare i secondi, d’accordo con la Commissione, sono stati comunque allegati ai POR come docu-
mento di riferimento per l’adozione della Decisione comunitaria, ma verranno considerati parte
integrante dei CDP e, quindi, modificabili con la sola approvazione del Comitato di Sorveglianza;

- la descrizione dei beneficiari delle misure;

- la descrizione degli interventi ammissibili e dei relativi tassi di cofinanziamento.

Una parte importante dei possibili adattamenti che le amministrazioni regionali porteranno ai
POR per rendere più efficaci le strategie di intervento può venire dalle risorse assegnate ai singoli pro-
grammi dalla riserva premiale. Le risorse derivanti dalla premialità comunitaria e nazionale18 asse-
gnate ai POR ammontano complessivamente a circa 1.700 milioni di euro, dei quali il 18,8% è stato
destinato alla realizzazione di interventi per lo sviluppo rurale finanziati dal FEOGA (tabella 2.6). Tale
circostanza conferma la buona performance complessiva delle misure FEOGA, che rispetto alla pro-
grammazione iniziale mantengono più o meno lo stesso peso finanziario all’interno dei POR (19,6%).

17 In particolare il punto 3.3 prevede, alla luce dell’eccessivo dettaglio dei programmi, che “tutti i partner trarrebbero vantaggio da un
testo meno lungo. La revisione intermedia potrebbe rappresentare una sede appropriata per togliere dal testo le modalità lasciando-
le solo nel complemento di programmazione. Ciò semplificherebbe la gestione del programma negli anni successivi”. 

18 In Italia, “considerando la premialità una leva per innalzare la qualità della programmazione e della gestione dei programmi”, oltre
alla riserva del 4% prevista dal Reg. 1260/99 (art. 44), è stata prevista la destinazione di un’ulteriore quota, pari al 6%, come riser-
va nazionale di efficacia ed efficienza. Per approfondimenti sui criteri utilizzati in Italia per l’assegnazione delle due quote si veda Mini-
stero del Tesoro, del Bilancio e della Programmazione Economica, 2000 e 2001.



Fonte: elaborazione INEA su documenti di riprogrammazione dei POR

2.3 Alcune considerazioni conclusive

Giunti ormai a metà del periodo di programmazione, gli interrogativi principali dovrebbero
riguardare la qualità della spesa effettuata dalle Regioni o, meglio, dovrebbero essere finalizzati a
comprendere quanto i programmi e i progetti finanziati al loro interno siano efficaci e, quindi, siano
in grado di raggiungere gli obiettivi che si sono prefissati.

Nel contesto di intervento delle regioni obiettivo 1, il primo aspetto che può incidere a livello
sistemico sull’efficacia dei programmi è quello relativo alla complessità del sistema di programma-
zione. Infatti, la presenza di una doppia programmazione per lo sviluppo rurale in queste regioni, a cui
si può aggiungere la terza relativa al LEADER +, ha di fatto raddoppiato i costi amministrativi della
gestione dei programmi non solo a livello regionale, ma anche a livello nazionale e comunitario. A tale
proposito si può anche rilevare che, spesso, la scarsità di risorse umane all’interno delle amministra-
zioni non rende sostenibile una gestione efficace del processo di attuazione (Commissione europea,
2004; Monteleone, Storti, 2004).

Inoltre, la complessità derivante dalla doppia programmazione non ha permesso un’effettiva inte-
grazione degli interventi previsti dai PSRe quelli previsti dai POR. Gli elementi che hanno favorito la
mancata integrazione sono riconducibili, da un lato, alle differenze dei sistemi di gestione dei PSR e
dei POR e alla presenza di diversi meccanismi finanziari, dall’altro, come abbiamo visto nei paragra-
fi precedenti, alla non disponibilità di risorse finanziarie nei PSRattraverso cui mettere in atto una stra-
tegia integrata di intervento. 

Con riferimento a quest’ultimo aspetto, si deve osservare come le Regioni italiane dell’obietti-
vo 1 stiano pagando, di fatto, le inefficienze del passato periodo di programmazione. L’aver potuto
disporre, nell’ambito dei PSR, quasi esclusivamente delle risorse per soddisfare gli impegni assunti nel
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La distribuzione delle risorse tra i diversi Fondi strutturali è stata stabilita autonomamente da ciascu-
na Regione e dipende, ovviamente, da diversi fattori, tra i quali vanno considerati il contributo dei
Fondi al raggiungimento degli obiettivi premiali, le modalità con cui tali obiettivi sono stati raggiun-
ti, le prospettive di spesa in termini di capacità di evitare il disimpegno automatico, la presenza di un
parco progetti già ammissibile a finanziamento, la progettazione integrata territoriale. 

Tuttavia, va evidenziato come la distribuzione effettiva delle risorse tra le diverse misure dei POR

e, quindi, della loro incidenza sulle strategie di intervento sarà disponibile solo una volta ridefiniti e
approvati i Complementi di Programmazione regionale, che come noto prevedono che i piani finan-
ziari vengano dettagliati a questo livello.

Tabella 2.6 - POR obiettivo 1 – Attribuzione risorse della premialità 

FEOGA Totale Fondi
strutturali FEOGA Totale Fondi

strutturali

Molise 5,4 20,3 26,8 43,3 201,0 21,5
Campania 113,9 455,6 25,0 764,1 4.280,6 17,9
Puglia 64,5 305,0 21,1 587,6 2.944,5 20,0
Basilicata 22,2 105,1 21,1 193,3 847,9 22,8
Calabria 27,5 224,1 12,3 410,3 1.994,2 20,6
Sicilia 75,0 425,6 17,6 859,0 4.283,6 20,1
Sardegna 12,5 172,1 7,3 406,1 2.118,3 19,2
Totale 321,0 1.707,9 18,8 3.263,6 16.670,1 19,6

Premialità (4% + 6%) Programmazione 2000-06 dopo MTR

milioni di euro

% %

milioni di euro



1994-99 rappresenta di fatto una penalità per quelle amministrazioni che avevano concentrato l’av-
vio delle ex misure di accompagnamento negli ultimi anni della programmazione precedente. Il
rischio è che questa penalità si trasferisca ai periodi di programmazione successivi. Infatti, il poter
avviare nuovi interventi solo a fine periodo di programmazione impegna finanziariamente le Regio-
ni anche nel periodo di programmazione successivo, sottraendo risorse anche alle future strategie di
intervento. Questo aspetto, come già sottolineato precedentemente, può avere implicazioni importanti
sull’attuabilità in obiettivo 1 della MTR per lo sviluppo rurale e sull’efficacia dei programmi. Ad esem-
pio, con riferimento alla qualità della produzioni agrolimentari, una strategia efficace può essere per-
seguita utilizzando tutti gli strumenti disponibili e favorendo, possibilmente, la loro integrazione, qua-
li il finanziamento agli investimenti nelle aziende agricole e nelle imprese agroalimentari, il sostegno
agli agricoltori per sopportare i maggiori costi della partecipazione a un sistema di qualità , l’anima-
zione e l’informazione degli agricoltori, ecc..

Un secondo aspetto sistemico che può incidere significativamente sull’efficacia degli interven-
ti è relativo all’organizzazione delle amministrazioni. Infatti, è indubbio che un’esternalità positiva
che le politiche strutturali stanno producendo sia riconducibile alla crescita istituzionale delle ammi-
nistrazioni pubbliche, coinvolte nei processi di attuazione dei diversi programmi. Da questo punto di
vista, va segnalato innanzitutto il ruolo del QCS obiettivo 1 nella definizione e adozione di “regole
comuni” all’interno dei programmi, sotto la spinta positiva delle regole premiali, in particolare quel-
le definite in ambito nazionale19. In generale, con riferimento ai PSR e ai POR, si possono osservare
alcuni cambiamenti organizzativi che riguardano i seguenti aspetti:

- un incremento di consapevolezza della necessità di individuare delle procedure più efficienti. A tale
proposito vanno citate tutte quelle procedure che prevedono un maggiore coinvolgimento delle
amministrazioni locali nella selezione dei progetti (Campania, Sardegna), quelle che spingono
all’adozione di sistemi informativi (Campania, Puglia) o quelle che stabiliscono termini più elastici
per la presentazione delle domande (Campania, bandi a riapertura periodica bimestrale);

- una maggiore attenzione ai controlli di primo e secondo livello e alle corrette modalità di imple-
mentazione, sollecitata sia dalle regole del FEOGA Garanzia per i PSR, sia dai nuovi regolamenti sui
controlli nei Fondi strutturali per i POR (Reg. 438/01);

- una maggiore consapevolezza del ruolo del monitoraggio e valutazione all’interno del ciclo di pro-
grammazione. A tale proposito vanno ricordati l’avvio di un sistema di monitoraggio nazionale a
livello di progetto, che prevede la raccolta di indicatori finanziari, fisici e procedurali (Monit
200020) e l’avvio di un Sistema Nazionale di Valutazione per l’obiettivo 1, il cui principale obiet-
tivo è quello di migliorare la capacità di gestione e utilizzo della valutazione da parte delle ammi-
nistrazioni regionali (Tavistock, 2003); 

- maggiore trasparenza nell’utilizzo delle risorse e un maggiore coinvolgimento del partenariato eco-
nomico e sociale. A tale proposito vanno citate le esperienze dei Forum regionali con il partena-
riato economico e sociale, che si aggiungono ai Comitati di Sorveglianza e al cui interno sono sta-
ti organizzati dei “seminari” con delle apposite sessioni di lavoro sullo sviluppo rurale per discu-
tere con il valutatore e gli altri stakeholders dei risultati della valutazione e dell’autovalutazione.

Sempre sul fronte organizzativo, un aspetto importante è quello relativo alla capacità delle
amministrazioni regionali di adattarsi ai meccanismi finanziari, sia a quelli del FEOGA Garanzia sia al
disimpegno automatico, che prevedono un taglio di risorse per quei programmi che non rispettano una
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19 Cfr. nota 18.

20 A partire da marzo 2004, il MEF-IGRUE ha distribuito una nuova versione del software, denominata Monit Web, che gestisce la raccolta
e l’elaborazione delle informazioni archiviate via web.



determinata “velocità di spesa”. Questa circostanza, da un lato, deve essere vista come positiva in
quanto fino ad oggi nessun programma è incappato in un taglio delle risorse, dall’altro, può suscita-
re qualche perplessità rispetto alla massimizzazione dell’efficacia dei programmi. Infatti, la concen-
trazione della spesa su certe misure, la scelta di semplificare le procedure di selezione o le modalità
di accesso al finanziamento, sono tutti fattori che accelerano la spesa ma possono penalizzare la pro-
gettazione integrata, i progetti di maggiore complessità, i progetti più innovativi. Sarebbe, quindi,
sempre opportuno rafforzare i meccanismi di premialità (non solo o per forza la riserva di efficienza
ed efficacia) in grado, come in parte l’esperienza italiana ha dimostrato, di accelerare la spesa, di
migliorarne la qualità, di aumentare le capacità istituzionali nella programmazione e gestione delle
politiche.

Entrando più nello specifico sull’attuazione dei programmi e sulla loro efficacia, si è già sotto-
lineata più volte la difficoltà dei PSRnelle regioni dell’obiettivo 1. Per quanto riguarda i POR non esi-
stono allo stato attuale elementi sufficienti sulla cui base esprimere giudizi fondati sulla efficacia degli
interventi finanziati fino ad oggi. E’ opportuna, tuttavia, qualche riflessione sulle caratteristiche
assunte dalla spesa nella maggior parte delle regioni. La prima questione da approfondire è relativa
all’ampio ricorso ai progetti “coerenti” e alla loro capacità di generare gli effetti attesi dai program-
mi, considerato il fatto che si tratta comunque di progetti già realizzati e che i loro effetti sarebbero
da imputare ad altri strumenti di intervento. Su tale tema il dibattito è stato ampio, sia nell’ambito
degli incontri annuali con la Commissione europea21, sia nell’ambito degli incontri con il partenaria-
to economico e sociale. L’impegno che tutte le Autorità di gestione hanno formalmente assunto è sta-
to quello di reimpiegare le risorse nazionali/regionali “liberate” dai progetti coerenti destinandole alle
stesse tipologie di intervento previste dalla misura in cui tali progetti sono stati finanziati, non pre-
giudicando quindi gli obiettivi della programmazione (Commissione europea, 2003b) 

La seconda questione è relativa alla concentrazione della spesa su poche misure e, quindi, sulla
capacità di raggiungere con “pochi” strumenti di intervento gli obiettivi complessi che i programmi
si sono dati. E’ evidente che lo sforzo maggiore che le Autorità di gestione dovranno compiere sarà
quello di attuare completamente tutte le misure previste nei programmi e di evitare di concentrare tut-
ta l’attenzione su quelle che mostrano una buona capacità di spesa.

L’ultima questione riguarda le difficoltà incontrate dalle misure con contenuti più innovativi, in
particolare quelle rivolte alla qualità dei prodotti agroalimentare e alle aree rurali nella loro dimen-
sione territoriale. Per queste misure i problemi maggiori sono, da un lato, quelli del raggiungimento
effettivo dei potenziali beneficiari perché la conoscenza/coscienza su alcune tematiche non è ancora
pienamente diffusa e, dall’altro, quelli legati alla conoscenza delle possibilità offerte dalle politiche.
Per tale motivo, come evidenziato da diversi valutatori, dovrebbero essere incrementate tutte le atti-
vità di informazione, formazione e animazione.

Sul piano del miglioramento dell’efficacia si sta sviluppando in sede regionale una riflessione
sulle diverse misure dei POR, anche perché in fase di riprogrammazione finanziaria dei Complemen-
ti di programmazione le ADG dovranno decidere come utilizzare le risorse derivanti dalla premialità.
Da questo punto di vista appare opportuno indirizzare le risorse aggiuntive verso le seguenti direzio-
ni: 

- singole filiere, per aumentare la capacità competitiva del settore agroalimentare. Da questo punto
di vista va ricordata l’esperienza dei Progetti integrati di filiera della Regione Calabria;

- gruppi di misura finalizzate a medesimi obiettivi (ad esempio le misure per la qualità agroali-
mentare o quelle per l’ambiente), avendo come riferimento anche misure finanziate da altri Fon-
di strutturali;
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21 Cfr. Art. 34, paragrafo 2 del Reg. 1260/99.
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- aree rurali, per aumentare la capacità di tali aree di innescare dei processi di sviluppo. Da questo
punto di vista devono essere ricordate le esperienze dei Progetti Integrati Territoriali in tutte le
regioni obiettivo 1 e i Progetti Integrati per le Aree Rurali in Calabria, l’esperienza di azioni inte-
grate appena avviate in Campania, oltre ovviamente al LEADER +, per l’approccio e la necessaria
complementarità con l’azione dei POR e dei PSR.
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CAPITOLO 3

I PIANI DI SVILUPPO RURALE DELLE REGIONI FUORI OBIETTIVO 1

3.1 La riprogrammazione degli interventi

Tutti gli interventi per lo sviluppo rurale nelle Regioni e Provincie Autonome che non rientrano nel-
l'obiettivo 1 sono stati attuati mediante Piani di Sviluppo Rurale (PSR) regionali (Inea 2000 e 2002). Le
risorse disponibili per la loro realizzazione ammontano complessivamente a 9.700 milioni di euro ripar-
titi tra risorse private (circa 3.000), risorse nazionali (3.700) e risorse comunitarie (tabella 3.1). Alla fine
dell'anno 2003 giunge a compimento la Riforma di Medio Termine della PAC che per le politiche di svi-
luppo rurale si sostanza nell’emanazione del Regolamento 1783/03. Il nuovo regolamento ha portato
importanti modifiche alla base normativa dei PSR, ampliando gli ambiti di intervento precedentemente pre-
visti per lo sviluppo rurale (Reg. 1257/99); nei primi mesi del 2004 il quadro normativo è stato comple-
tato dal nuovo regolamento di attuazione, n. 817/20041 la cui emanazione ha attivato la possibilità di rece-
perire nell’ambito dei Psr le modifiche introdotte dalla Riforma. Queste modifiche regolamentari potevano
essere recepite dalle Autorità di Gestione attraverso modifiche del proprio Psr. Nei primi mesi del 2004
non sono state realizzate modifiche significative dei Piani finalizzate all’introduzione, anche parziale, del-
le novità del Reg. 1783/032. Il mancato adeguamento è dovuto sia allo scarso tempo a disposizione per
attuare misure nuove con modalità non conosciute da parte delle Autorità di Gestione e dei potenziali
beneficiari, sia alla mancanza di sufficienti risorse non ancora impegnate nell’ambito dei Piani in vigore
e la conseguente difficoltà a liberare risorse per nuovi interventi. Le Amministrazioni interessate sono in
attesa di conoscere con maggiore certezza quale sarà l'ammontare di risorse aggiuntive messe a disposi-
zione nell'ultima parte del periodo di programmazione, per valutare di conseguenza l'opportunità di
introdurre ulteriori modifiche dei loro Piani.

Tabella 3.1 - Ripartizione per Regioni della spesa programmata (milioni di euro).
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1 Sostituisce e abroga il Reg. 445/02; quest'ultimo sostituiva a sua volta l'originario regolamento di attuazione 1750/99.

2 Allo stato attuale una delle novità introdotte dal Reg. 1783/03 è stata attuata solo dalla Regione Marche che ha raggruppato in un'unica
misura (J), quattro misure esistenti (rinnovamento villaggi, diversificazione delle attività agricole, risorse idriche e sviluppo e miglioramento
delle infrastrutture). La modifica è stata attuata allo scopo di poter disporre di maggiore flessibilità nella gestione della misura, in parti-
colare dal punto di vista finanziario, e non comporta variazioni sostanziali alle modalità di attuazione delle singole misure preesistenti.

Costo Totale Spesa Pubblica Spesa Feoga-G

Piemonte 1.256,01 863,88 363,27

Valle d'Aosta 118,80 117,58 43,17

Lombardia 1.298,33 804,68 337,07

P.A. Bolzano 367,18 266,26 118,67

P.A. Trento 302,42 210,11 90,30

Veneto 946,98 660,32 297,38

Friuli Venezia Giulia 257,59 209,71 99,74

Liguria 314,75 210,66 87,08

Emilia Romagna 1.267,43 836,69 386,70

Toscana 1.052,90 721,65 328,93

Umbria 561,95 395,17 179,61

Marche 686,05 451,79 185,46

Lazio 861,53 587,17 255,39

Abruzzo 427,81 290,43 132,65
Totale 9.719,72 6.626,08 2.905,41

Fonte: Piani di Sviluppo Rurale Regioni fuori obiettivo 1.
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In realtà le esigenze di migliorare e rendere più efficace l'attuazione dei programmi aveva già
portato tutte le Autorità di Gestione fuori obiettivo 1 a intervenire più volte sui loro Piani. In partico-
lare nel corso del biennio 2002-2003 è stata effettuata almeno una modifica per ogni PSR3. In molti
casi tale processo di revisione ha comportato una rimodulazione del piano finanziaro, allo scopo di
indirizzare meglio gli interventi da attuare soprattutto in funzione degli obiettivi di spesa fissati e del-
la necessità di rispettarli per non incorrere in tagli delle risorse disponibili.

Tabella 3.2 - Ripartizione per tipologia di misura della spesa pubblica programmata e varia-
zione percentuale rispetto alla programmazione dell'anno 2000 (milioni di euro).

Spesa
Pubblica

(2003)

% Spesa
Pubblica

(2003)

Spesa
Pubblica

(2000)

% Spesa
Pubblica

(2000)

Variazione
percentuale
2003-2000

Miglioramento strutturale 2.086,60 31,49 1.988,06 29,79 5,0

Ambiente e forestazione 3.322,82 50,15 3.277,60 49,11 1,4

- di cui ambiente 2.553,28 38,53 2.510,79 37,62 1,7

- di cui misure forestali 769,54 11,61 766,81 11,49 0,4

Indennità compensative 357,50 5,40 366,32 5,49 -2,4

Infrastrutture e servizi alle aziende 361,52 5,46 429,87 6,44 -15,9

- di cui infrastrutture 262,31 3,96 298,88 4,48 -12,2

- di cui servizi alle aziende 99,21 1,50 130,99 1,96 -24,3

Diversificazione e valorizzazione
dell'economia rurale 410,87 6,20 416,32 6,24 -1,3

- di cui diversificazione 295,08 4,45 281,92 4,22 4,7

- di cui valorizzazione dell'economia rurale 115,79 1,75 134,41 2,01 -13,8

Altro 86,78 1,31 195,23 2,93 -55,6

Totale 6.626,08 100,00 6.673,39 100,00 -0,7
Fonte: Piani di Sviluppo Rurale Regioni fuori obiettivo 1.

Confrontando la ripartizione delle risorse con quella contenuta nei documenti di programmazione
originari (tabella 3.2), si nota la tendenza a spostare una non trascurabile quantità di risorse da misure
finalizzate allo sviluppo dei territori rurali a misure più "tradizionali" e in alcuni casi settoriali. Da un
lato, infatti, si può osservare un decremento degli interventi per la valorizzazione del territorio rurale e
per le infrastrutture e i servizi, dall’altro vengono incrementati interventi come gli investimenti e l'inse-
diamento dei giovani, che contribuiscono al miglioramento strutturale delle aziende, o come le misure
agroambientali, che costituiscono la quota predominante degli stanziamenti relativi all'ambiente. Si
tratta di misure che, caratterizzandosi per un certo automatismo procedurale (misure a premio) o per il
riferimento a prassi ormai consolidate (investimenti per il miglioramento strutturale), sono in grado di
garantire buoni livelli di spesa. 

Se consideriamo le misure singolarmente, le risorse destinate inizialmente alle "altre misure fore-
stali" e, in misura minore, alle indennità compensative vedono un calo di risorse assegnate. Le misure
che beneficiano di una maggiore dotazione di risorse sono quelle più orientate verso l'ammodernamen-
to strutturale e la tutela dell’ambiente: a (investimenti aziendali), b (insediamento giovani), f (misure
agroambientali), g (trasformazione e commercializzazione) ed h4 (imboschimento superfici agricole). In
termini assoluti la somma maggiore di risorse pubbliche (circa 76 milioni di euro) è dirottata alla misu-

3 Il Comitato STAR ha approvato, tra la fine del 2001 e la fine del 2003, 23 modifiche a PSR delle Regioni fuori obiettivo 1.

4 Oltre alla già citata misure p "diversificazione delle attività nel settore agricolo".
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ra Agroambientale che aumenta la percentuale di risorse pubbliche programmate dal 35% del totale a
quasi il 37%. L'incremento proporzionalmente più elevato è invece relativo all'insediamento dei giova-
ni agricoltori che riceve circa 74 milioni di euro pari a più del 20% della dotazione iniziale.

L'unica misura, tra quelle che appartengono all'articolo 33 del Reg. 1257/99, per la quale risul-
ta esserci un leggero aumento di risorse (pari al 20%) è la misura p "diversificazione delle attività nel
settore agricolo". Tutte le altre misure dell'articolo 33 vedono invece diminuire le risorse a loro dis-
posizione. Dalle misure destinate alle infrastrutture e ai servizi alle aziende sono stati stornati circa 70
milioni di euro e, in particolare, risulta molto penalizzata la misura q "risorse idriche", mentre le risor-
se per le infrastrutture rurali subiscono un taglio minimo. 

Molto penalizzante in termini relativi sono gli spostamenti che interessano le misure destinate ai
servizi alle aziende agricole, che presentano la variazione negativa più elevata in termini percentuali. Su
questa variazione incide fortemente il taglio di risorse destinate all'ingegneria finanziaria, intervento che
ha incontrato enormi difficoltà di applicazione dovute in parte anche alle caratteristiche delle imprese
agricole, alle quali non sempre si addicono strumenti finanziari utilizzati in altri settori, nonché alla
necessità che gli strumenti introdotti siano compatibili con i vincoli derivanti dalla normativa comuni-
taria in materia. In questo ambito il MIPAF ha sollecitato la ricerca di soluzioni attraverso appositi studi
di settore5. Anche le misure finalizzate alla valorizzazione dell'economia rurale sono state molto pena-
lizzate dalle riprogrammazioni effettuate; la loro dotazione è stata infatti ridotta di circa 20 milioni di
euro.

È molto probabile che tra la fine del 2004 e il 2005 le Amministrazioni interessate provvederanno
ad apportare ulteriori modifiche alla loro programmazione alla luce delle modifiche regolamentari
introdotte, ma anche delle indicazioni emerse sia dai lavori dei Comitati di Sorveglianza, sia dai Rapporti
di valutazioni intermedia presentati nel corso del mese di dicembre 2003, oltre l’opportunità di utilizzare
le ulteriori risorse finanziarie provenienti dalla modulazione. Si consideri che dall'analisi delle valuta-
zioni intermedie è comunque emersa la preoccupazione che la strategia non venga snaturata da variazioni
degli stanziamenti programmati che, allo scopo di garantire livelli più elevati di spesa, penalizzino gli
interventi per lo sviluppo rurale, in particolare quelli previsti dall'articolo 33 del Reg. 1257/99.

3.2 Lo stato di attuazione dei Piani di Siluppo Rurale

Anche grazie alle rimodulazioni apportate, i primi quattro anni dell'attuale fase di programma-
zione hanno fatto registrare livelli di spesa elevati, addirittura superiori alla dotazione di risorse ini-
zialmente attribuita a livello di Stato membro (profilo di Berlino). L'andamento della spesa naziona-
le (grafico 3.16) risulta essere però decrescente: dall'elevata performance di spesa del primo anno di
programmazione, si è arrivati ad una quota di spesa del FEOGA sezione garanzia nel 2003 di poco supe-
riore all'attribuzione iniziale. L'elevata spesa del 2000 deve essere attribuita alla grande mole di
impegni relativi alle "misure di accompagnamento", derivanti al periodo 1994-1999 e pagati con risor-
se appartenenti all'attuale programmazione (“vecchio regime”). Quest’ultima tipologia di pagamenti
ha rappresentato la quasi totalità delle risorse erogate nelle Regioni dell'obiettivo 17 anche per il ritar-
do nell'approvazione dei Piani. La forte spesa di queste Regioni ha però consentito non solo il pieno
utilizzo, nonostante il ritardo nell'avvio, delle risorse loro attribuite ma anche di compensare la minor
spesa delle altre Amministrazioni. 

5 Cfr. ISMEA 2003.

6 Il grafico 1 mostra l'andamento delle risorse FEOGA-G per tutte le Regioni e Provincie Autonome italiane.

7 Cfr. capitolo 2. L'attuazione finanziaria in Ob. 1 viene ripresa nel presente paragrafo stante la necessità di affrontare questo aspetto
nel suo complesso visto che i meccanismi di attribuzione e riduzione delle risorse sono applicati a livello nazionale.
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L'importanza di garantire un livello di spesa in linea con le previsioni dipende dai meccanismi
finanziari previsti per la gestione del FEOGA-G che impongono la programmazione della spesa su base
annuale. Entro il 30 settembre di ciascun anno deve essere, infatti, presentata alla Commissione la pre-
visione della spesa dell'anno in corso e degli anni successivi. Alla fine dell'anno finanziario8, le spe-
se effettivamente sostenute nel corso dell'anno non devono essere complessivamente inferiori al 75%
dell'importo preventivato; in caso contrario la dotazione di risorse per l'anno seguente viene ridotta per
un importo pari ad un terzo della differenza tra spesa prevista e spesa realizzata.

In nessuno anno finanziario le spese realizzate complessivamente dall'Italia sono state inferiori
a tale soglia; le risorse a disposizione non hanno quindi subito decurtazioni. Questo risultato è stato
favorito non tanto dal rispetto delle previsioni regionali, quanto dalla gestione del target di spesa a
livello nazionale che consente di compensare i risultati negativi di alcune Regioni con i migliori risul-
tati di altre. Infatti, l’esperienza di questi anni di attuazione ha mostrato come tutte le amministrazioni
regionali abbiano incontrato difficoltà a rispettare le previsioni di spesa almeno una volta.

La figura 3.1 evidenzia come la spesa nei primi due anni di attuazione sia stata notevolmente
superiore all'assegnazione derivante dal "profilo di Berlino"; anche negli anni successivi l'obiettivo
previsto dal profilo è stato raggiunto e superato, anche se con scarti progressivamente minori. Sia nel
2002 che nel 2003 l'Italia ha però ricevuto una ulteriore assegnazione di risorse rispetto a quanto pre-
visto dal profilo; questa "nuova assegnazione" è derivata dai livelli di spesa inferiori alle previsioni
per quegli anni registrati in altri Stati membri. Tuttavia, la "nuova assegnazione" rappresenta sola-
mente la possibilità di spendere in anticipo rispetto alla ripartizione iniziale dell'ammontare totale,
vista la disponibilità di risorse momentaneamente liberate a livello di "cassa" nel bilancio comunita-
rio. Le risorse FEOGA che potevano essere erogate negli anni 2002 e 2003 ammontano quindi rispet-
tivamente a 668 e 683 milioni di euro; il grafico evidenzia come il livello di spesa FEOGA in entram-
bi gli anni sia rimasto comunque inferiore a questa ulteriore possibilità di spesa.

Figura 3.1 - Andamento della spesa FEOGA 2000-2003 .

8 Per il FEOGA-Garanzia l'anno finanziario si chiude il 15 ottobre.

Fonte: elaborazioni INEA su dati AGEA-MIPAF



Fonte: elaborazioni INEA su dati AGEA-MIPAF

Nel corso del periodo considerato la spesa pubblica complessivamente erogata a valere sui PSR

delle Regioni fuori obiettivo 1 è stata pari a circa il 55% del totale programmato, con un andamento
crescente delle risorse erogate dal 2000 al 2003. La percentuale maggiore di risorse erogate è rap-
presentata dalle misure ambientali e dalle indennità compensative; in particolare una buona parte del-
la spesa è relativa ai pagamenti riconducibili al “vecchio regime” che rappresentano il 36% delle ero-
gazioni totali.

Un'altra importante categoria è rappresentata da quelle misure che contribuiscono al migliora-
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Il mantenimento nei primi quattro anni di un livello di spesa superiore al profilo di Berlino com-
porterebbe la necessità di decurtare la spesa prevista per l'ultimo anno di attuazione, a meno che a que-
sta data i livelli di spesa di altri Stati membri risultino inferiori alle previsioni, liberando delle risor-
se dal bilancio comunitario di cui l’Italia potrebbe in parte appropriarsi sotto forma di ulteriore asse-
gnazione. Alla fine del periodo di programmazione, inoltre, si renderanno disponibili le risorse deri-
vanti dalla modulazione9. 

L’aver fatto registrare un livello di spesa molto superiore nel corso di tutti gli anni precedenti può
senza altro favorire l’Italia  nell’assegnazione di eventuali ulteriori dotazioni rispetto a quelle previ-
ste dalla modulazione. Tuttavia, affinché le Amministrazioni interessate si trovino in condizione di
erogare queste risorse aggiuntive nel corso del 2006, sarebbe necessario avere una copertura finan-
ziaria a livello Nazionale, che consenta fin da ora di assumere impegni giuridicamente vincolanti e da
cui possa potenzialmente scaturire, in futuro, la possibilità di incrementare la spesa prevista.10.

Figura 3.2 - Ripartizione per tipologia di misura della spesa pubblica erogata nel periodo
2000-2003.

9 Sull’argomento si veda INEA, 2004.

10 Per garantire la possibilità di spendere entro la fine programmazione eventuali risorse aggiuntive che la Commissione dovesse asse-
gnare all'Italia, il MIPAF ha proposto alle AdG dei PSR di aumentare la dotazione 2006 attraverso un "aiuto di stato" che preveda la
compartecipazione finanziaria di Stato e Regioni. In questo modo sarebbe possibile spendere risorse in eccesso rispetto al profilo di
Berlino, generando una sorta di "overbooking" che potrebbe poi essere "scaricato" sulle risorse derivanti dalla modulazione e dalle
eventuali nuove assegnazioni. Cfr. MIPAF, 2004.
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mento strutturale delle aziende agricole; tra questi interventi le misure di investimento e quella desti-
nata ai giovani sono riuscite ad erogare pagamenti nel complesso superiori al miliardo di euro. Le
misure che costituiscono questa tipologia di intervento sono per la parte predominante misure oramai
tradizionali, per le quali la domanda è sempre molto elevata e che consentono di registrare una buo-
na capacità di spesa.

Tabella 3.3 - Ripartizione per tipologia di misura della spesa pubblica erogata nel periodo
2000-2003 (milioni di euro).

Spesa Pubblica
programmata (a)

Capacità di spesa
(b/a)

Miglioramento strutturale 2.086,60 1.087,18 52,10

Ambiente e forestazione 3.322,82 2.030,36 61,10

- di cui ambiente 2.553,28 1.669,84 65,40

- di cui misure forestali 769,54 360,53 46,85

Indennità compensative 357,50 238,70 66,77

Infrastrutture e servizi alle aziende 361,52 143,82 39,78

- di cui infrastrutture 262,31 93,63 35,69

- di cui servizi alle aziende 99,21 50,20 50,60

Diversificazione e valorizzazione
dell'economia rurale 410,87 108,44 26,39

- di cui diversificazione 295,08 78,46 26,59

- di cui valorizzazione dell'economia rurale 115,79 29,98 25,89

Altro 86,78 41,76 48,13

Totale 6.626,08 3.650,27 55,09

Spesa Pubblica erogata
(b)

Fonte: elaborazioni INEA su dati AGEA-MIPAF

Le indennità compensative per le zone svantaggiate11 e l'insediamento giovani rappresentano le
due misure singole che registrano la capacità di spesa maggiore, nettamente superiore alla capacità
media e a quella di ogni altra singola misura, se non si considerano le spese imputabili al "vecchio
regime". È evidente come le procedure di attuazione di misure "a premio" consentano un più rapido
avanzamento della spesa; la velocità di spesa e la presenza di numerose domande di finanziamento per
l'insediamento dei giovani agricoltori costituiscono la causa del cospicuo spostamento di risorse già
evidenziato a favore di questa misura.

Le due tipologie di intervento rimanenti comprendono quasi tutte le misure ex articolo 33 del
Regolamento 1257/99. Per queste misure le percentuali di spesa sono relativamente minori, rappre-
sentando nel complesso appena il 7% della spesa erogata. La spesa maggiore è relativa agli interventi
di tipo infrastrutturale, seguiti da interventi per la diversificazione dei redditi nelle aree rurali, men-
tre molto marginale risulta la spesa per gli interventi dedicati allo sviluppo dei servizi e per quelli
destinati alla valorizzazione dell'economia rurale.

Appare ancora bassa la capacità di spesa soprattutto per gli interventi di diversificazione e valo-
rizzazione dell'economia rurale (appena il 26%) per i quali è senza dubbio necessaria un'accelerazio-
ne della spesa. Si tratta, peraltro, di interventi con procedure di attuazione certamente più complesse
rispetto alle misure "a premio", che da un lato richiedono una preventiva pianificazione degli inter-
venti e un confronto con le istituzioni locali, come nel caso dei servizi per la popolazione e degli inter-
venti di riqualificazione e valorizzazione turistica di determinate aree e dall’altro soddisfano una
domanda di intervento esterna al settore agricolo, toccando beneficiari per cui non esistono canali con-

11 Per una trattazione completa si rinvia al capitolo 9.
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solidati di concertazione. Queste misure scontano quindi anche la difficoltà di incontrare le esigenze
della rispettiva domanda e rendono necessario il rafforzamento delle attività di divulgazione, di ani-
mazione e di sensibilizzazione delle possibili categorie di beneficiari che solo in parte coincidono con
i consueti destinatari degli interventi in agricoltura.

Tabella 3.4 - Andamento della spesa pubblica dal 2000 al 2003 per Regione (milioni di euro).

2000 2001 2002 2003 2000-2003 Programmata
(a) (b) (a/b)

Piemonte 94,47 119,71 135,78 141,38 491,35 863,88 56,88

Valle d'Aosta 5,61 24,43 16,14 15,15 61,33 117,58 52,16

Lombardia 112,89 77,94 106,77 130,46 428,04 804,68 53,19

P.A. Bolzano 33,43 29,75 40,15 50,66 153,99 266,26 57,83

P.A. Trento 12,32 26,95 33,04 34,78 107,09 210,11 50,97

Veneto 50,45 101,14 108,21 113,18 372,98 660,32 56,49

Friuli V. G. 12,55 20,62 33,23 36,50 102,90 209,71 49,07

Liguria 11,27 43,85 41,71 33,75 130,58 210,66 61,99

Emilia Romagna 111,67 114,45 128,36 148,25 502,73 836,69 60,09

Toscana 126,22 91,44 60,96 113,51 392,13 721,65 54,34

Umbria 58,65 49,02 59,48 82,67 249,83 395,17 63,22

Marche 54,11 48,87 55,01 57,25 215,25 451,79 47,64

Lazio 57,66 58,24 95,73 94,15 305,79 587,17 52,08

Abruzzo 27,88 43,84 34,71 29,86 136,29 290,43 46,93

Totale 769,18 850,27 949,26 1.081,55 3.650,27 6.626,08 55,09

Spesa pubblica Capacità di
spesa

Fonte: elaborazioni INEA su dati AGEA-MIPAF

L'analisi delle relazioni annuali12 delle Regioni fuori obiettivo 1 ha evidenziato come nel corso del
2000 il numero di misure attivate sia stato molto ristretto; si sono registrate domande approvate, oltre che
per le misure di "accompagnamento", per tipologie di intervento "a premio" di immediata attuazione come
l'insediamento dei giovani agricoltori, le indennità compensative e, in misura limitata, la formazione13. Dal
confronto del dato relativo alle poche domande approvate nel primo anno e l'elevato livello di spesa regi-
strato, emerge ancora con maggiore chiarezza l'importanza, ai fini dell'immediata capacità di spesa, del
cospicuo "bagaglio" di interventi che derivano dalla programmazione 1994-1999.

Nel corso del 2001 le Regioni fuori obiettivo 1 hanno invece potuto rendere attive praticamente tut-
te le misure previste, anche se in alcuni casi14 le domande ad oggi approvate rimangono limitate a pochis-
sime unità.

Un dato molto rilevante è quello relativo ai premi per le zone svantaggiate (misura e); dai dati ripor-
tati risultano infatti più di 100.000 domande approvate. La misura prevedeva due possibilità di interven-
to, la prima con riferimento alle zone svantaggiate15, la seconda che riguardava le zone soggette a vinco-
lo ambientale16, per le quali non è stata approvata alcuna azione, in mancanza della definizione, a livello
nazionale, delle aree che possono essere interessate. 

12 Ogni Amministrazione titolare di un PSR deve produrre annualmente una relazione di attuazione con allegate le "tabelle degli indica-
tori comuni per la sorveglianza della programmazione dello sviluppo rurale", previste dal documento STAR 43512/02. Nelle tabelle sono
riportati una serie di indicatori relativi all'attuazione degli interventi contenuti nei PSR.

13 Per questa misura sono state approvate nel corso del 2000 solo 15 domande in Emilia Romagna

14 Misure k - ricomposizione fondiaria e v - ingegneria finanziaria in particolare.

15 Così come definite dall'articolo 17 del Reg. 1257/99.

16 Articolo 16 del Regolamento 1257/99.
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Per quanto riguarda gli interventi di ammodernamento delle realtà produttive agricole (tabella 3.5),
il numero di aziende la cui domanda di finanziamento è stata approvata (più di 17.000) non è trascurabi-
le; si tratta infatti di circa l'1,5% del totale delle aziende agricole delle Regioni considerate17. Il dato è
ancora di maggiore rilievo se si limita l'analisi solo ad alcuni casi, dove probabilmente l'attuazione della
misura è in fase più avanzata. Nella Provincia di Trento la percentuale di aziende con domanda di inve-
stimento approvata nel periodo 2000-2002 rispetto al totale provinciale, sale fino ad oltre il 10%. Anche
in Liguria il numero di domande approvate è elevato, rappresentando il 5,85% del totale di aziende pre-
senti nella Regione. Percentuali interessanti sono anche quelle relative a due Regioni con dimensioni ter-
ritoriali tra le maggiori in Italia, come l'Emilia Romagna (2,6%) e il Piemonte (2%).

La dimensione media dei progetti finanziati nelle aziende agricole non è molto elevata e risulta mol-
to al di sopra della media solo per tipologie di allevamento ben precise, avicoltura e suinicoltura, per le
quali però il numero di progetti non è elevato. È particolarmente bassa la dimensione dei progetti del set-
tore frutticolo, settore che però usufruisce di interventi di ammodernamento strutturale, probabilmente di
dimensioni superiori, anche da parte delle Organizzazioni di Produttori nell'ambito delle OCM.

Ovviamente molto più elevata risulta la dimensione dei progetti che finanziano aziende di com-
mercializzazione e trasformazione. La dimensione dei progetti è ancora più elevata per i primi tre setto-
ri riportati in tabella, settori che richiedono interventi di ammodernamento molto onerosi; la dimensione
finanziaria dell'intervento è invece inferiore alla media per il settore vitivinicolo anche se riferita ad un
numero di interventi maggiore.

Tabella 3.5 - Domande finanziate nel periodo 2000-2002 per le misure di ammodernamento
delle aziende agricole e di quelle di commercializzazione e trasformazione.

17 Dai dati del censimento agricoltura 2000 risulta che il totale delle aziende agricole nelle Regioni fuori obiettivo 1 è pari a 1.202.969.

Orientamento produttivo dominante

Allevamento bovini 3.043 133.317 43,811
Suinicoltura 104 8.037 77,276
Avicoltura 87 6.754 77,637
Altri tipi di allevamento 696 32.731 47,027
Viticoltura 1.443 71.745 49,719
Olivicoltura 387 12.007 31,027
Frutticoltura 2.424 36.869 15,210
Orticoltura 1.445 49.872 34,514
Seminativi 1.657 75.606 45,628
Grandi colture 158 6.409 40,562
Altre aziende (comprese miste) 3.328 101.661 30,547
Altro (non classificabile) 2.580 72.470 28,089
Totale misura a) 17.352 607.478 35,009

Misura g) Commercializzazione e trasformazione
Carni 81 60.266 744,024
Latte e prodotti lattiero-caseari 129 68.776 533,147
Ortofrutticoli 137 75.891 553,948
Vini e alcole 212 89.461 421,986
Cereali 56 21.070 376,257
Uova e pollame 12 9.572 797,633
Fiori e piante ornamentali 9 4.810 534,452
Altri prod. di origine vegetale 64 13.018 203,406
Altri prodotti 31 13.129 423,503
Totale misura g) 731 355.993 486,994

Misura a) Investimenti nelle aziende agricole

Valore medio per
progetto

('000 €)

Valore risorse
concesse

('000 €)

Numero domande
finanziate

N.

Fonte: elaborazione INEA su dati Relazioni annuali anni 2000, 2001 e 2002
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Il numero di domande finanziate non evidenzia la presenza di una concentrazione degli interventi in
determinati settori. I progetti finanziati comprendono, infatti, quasi tutti i settori senza particolari con-
centrazioni fatte salve alcune peculiarità del settore primario in determinate realtà regionali, come ad
esempio l'elevato numero di progetti finanziati relativi alla frutticoltura nella Provincia di Trento, l'orti-
coltura nella Regione Liguria o i seminativi in Emilia Romagna. Esaminando invece il valore delle risor-
se concesse si determina una concentrazione a favore dei progetti il cui orientamento produttivo domi-
nante è riconducibile all'allevamento dei bovini (22% delle risorse impegnate), alla viticoltura, ai semi-
nativi e all'orticoltura. Le risorse destinate a queste quattro tipologie produttive rappresentano più del 50%
del totale.

Gli interventi finanziati comprendono diversi tipi di investimento, quelli che hanno ricevuto le
maggiori risorse riguardano la costruzione di fabbricati e le attrezzature. Tra i fabbricati una quota rile-
vante di risorse è destinata alle stalle per l'allevamento di bovini. Il dato conferma l’esistenza di un
ingente domanda di investimento da parte del comparto.

La scomposizione per singola Regione evidenzia pochi casi in cui la concentrazione in uno o più set-
tori produttivi è molto netta (tabella 3.6). Oltre alla Provincia di Bolzano dove l'orientamento dominan-
te è l'allevamento di bovini da latte trattandosi di aziende tutte collocate in zone svantaggiate, una forte
concentrazione è riscontrabile solo in Friuli (viticoltura e bovini da latte) e Abruzzo (orticoltura e alleva-
mento bovini). I dati di monitoraggio non consentono però una analisi completa sia per la necessità di clas-
sificare gli interventi in funzione della tipologia prevalente, sia per la tendenza a classificare molti progetti
come aziende miste o non classificabili.

Gli interventi di ammodernamento del settore produttivo agroalimentare sono completati da quelli
finanziati attraverso la misura di commercializzazione e trasformazione dei prodotti agricoli (g). All'in-
terno di questi interventi si può notare una più marcata ripartizione settoriale, essendo netta la prevalen-
za degli interventi finanziati nel settore dei "vini e alcole" (25% degli interventi totali), seguito dai setto-
ri "ortofrutticoli", "latte e prodotti lattiero-caseari" e "carni". Questi quattro orientamenti produttivi assor-
bono infatti ben l'83% delle risorse impegnate, la prevalenza di progetti con questi orientamenti riflette la
composizione del settore in Italia.

Tabella 3.6 - Investimenti nelle aziende agricole - Ripartizione per orientamento produttivo
delle risorse concesse nel periodo 2000-2002.

Fonte: elaborazione INEA su dati Relazioni annuali anni 2000, 2001 e 2002

PIE LOM P.A.
BOL

P.A.
TRE

VEN FRI LIG EMI TOS UMB MAR LAZ ABR Totale
PSR

Allevamento di
bovini da carne

6,8 1,8 - - 3,5 - 6,4 0,9 15,5 1,5 3,1 6,2 15,4 4,1

Allevamento di
bovini da latte 7,9 30,0 100,0 34,3 26,0 27,6 3,9 21,6 - 0,7 2,0 18,2 26,3 17,9

Altre aziende
(comprese miste) 13,6 6,7 - 24,3 12,5 2,3 11,3 19,7 28,9 42,7 26,8 17,8 - 16,7

Altri tipi di
allevamento 3,9 8,4 - 7,4 5,2 0,4 3,1 2,9 2,8 4,4 8,0 9,9 9,2 5,4

Altro (non
classificabile) 42,5 27,5 - 0,8 1,0 1,0 21,1 0,9 2,3 7,1 5,9 0,3 - 11,9

Avicoltura 0,1 1,2 - 1,4 1,0 0,4 - 0,9 - 1,0 4,7 1,5 - 1,1

Frutticoltura 3,8 1,4 - 21,2 6,4 7,9 1,6 14,6 1,5 1,9 2,0 6,9 1,6 6,1

Grandi colture - - - - - - - - - - - 12,7 - 1,1

Olivicoltura - 0,1 - 0,0 0,0 0,1 8,8 - 12,2 5,0 0,8 3,4 2,1 2,0

Orticoltura 2,7 1,7 - 0,7 7,0 5,9 37,8 3,6 7,2 1,5 0,9 19,3 45,1 8,2

Seminativi 11,2 13,6 - 0,3 8,3 2,7 1,0 27,1 9,7 5,9 31,7 - - 12,4

Suinicoltura 0,6 3,2 - 0,1 3,0 0,1 0,1 1,2 0,4 3,2 0,2 0,0 0,5 1,3

Viticoltura 6,9 4,5 - 9,4 26,1 51,5 4,9 6,5 19,5 25,0 13,9 3,7 - 11,8

Totale 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

valori in percentuale

Orientamento
produttivo
dominante



Legenda: a) investimenti nelle aziende agricole, g) - miglioramento delle condizioni di trasformazione e di commercializzazione dei pro-

dotti agricoli, m) - Commercializzazione di prodotti agricoli di qualità, n) - Servizi essenziali per l'economia e la popolazione rurale, o) -

Rinnovamento e migl. villaggi e tutela patrimonio rurale, p) - Diversificazione attività settore agricolo ed affini, q) - Gestione risorse

idriche in agricoltura, r) - Sviluppo e miglioramento infrastrutture rurali, s) - Incentivazione attività turistiche ed artigianali.

Fonte: elaborazione INEA su dati Relazioni annuali anni 2000, 2001 e 2002
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Nell'ambito delle misure articolo 33 sono stati evidenziati gli interventi finanziati nell'ambi-
to delle principali misure con un dettaglio riguardante le tipologie di intervento delle misure p ed
r (tabella 3.7). La prima misure riveste particolare interesse anche perché è risultata l'unica che ha
fatto registrare spostamenti di risorse nel complesso in aumento rispetto alla programmazione ini-
ziale. 

Gli interventi di diversificazione potevano comprendere, a livello di programmazione, ini-
ziative di diverso genere18; l'attuazione della misura mostra invece la netta preponderanza di
interventi destinati al settore agrituristico (84% degli interventi totali).

Insieme alla misura p, la misura r è l'intervento nell'ambito dell'articolo 33 per il quale si è
registrata la spesa maggiore. I progetti finanziati in questo ambito risultano essere prevalentemente
dedicati ad interventi tesi al miglioramento o al completamento della viabilità rurale e, in misura
minore, delle reti idriche "aziendali".

Esaminando la dimensione media degli interventi si evince come non si possa giustificare la
scarsa performance di spesa con le ridotte dimensioni dei progetti presentati. L'importo medio
finanziato per tutte queste misure meno la commercializzazione dei prodotti di qualità, risulta
essere anche molto superiore se confrontato con quello dei progetti di investimento aziendale. Se
il dato non sorprende con riferimento agli interventi di natura infrastrutturale è invece significa-
tivo nell'ambito delle misure di valorizzazione del patrimonio rurale o di erogazione di servizi.
Ovviamente la dimensione media è nettamente superiore per le aziende di commercializzazione e
trasformazione e soprattutto per gli orientamenti produttivi afferenti le carni, il latte e relativi pro-
dotti e l'ortofrutta.

Tabella 3.7 - Dimensione media degli impegni per le principali misure dell'articolo 33 e delle
misure di ammodernamento delle aziende.

18 Ad esempio interventi di divulgazione e promozione, per creazione di fattorie didattiche o per strutture e servizi collettivi.

Misura

PIE LOM P.A.
BOL

P.A.
TRE

VEN FRI LIG EMI TOS UMB MAR LAZ ABR TOTALE Domande
finanziate

N.

a 22,9 76,4 93,3 7,5 60,8 47,9 18,9 46,6 42,6 100,9 62,3 44,9 75,7 35,0 17.352

g 423,5 1.223,1 1.327,3 348,7 558,5 276,9 384,4 618,0 400,0 456,7 277,7 347,3 402,5 487,0 731

m 90,5 19,1 - - 19,9 - 48,6 63,5 66,3 28,1 46,8 - 25,8 408

n 316,4 21,5 - - 194,1 - 801,5 - 212,8 - - 20,6 - 46,0 533

o - 528,1 - 353,5 164,9 - 75,8 173,9 - 84,5 - - - 124,9 289

p 36,0 72,1 - 57,3 70,2 - 42,6 37,5 63,4 83,3 80,2 69,0 - 60,4 1.247

di cui:

- agriturismo 36,1 14,6 - 57,3 73,9 - 42,6 49,6 63,4 83,3 80,2 64,8 - 58,9 1.050

q 97,7 249,8 2.763,3 117,4 2.043,8 - 108,0 454,8 - - - 510,0 - 363,4 184

r 106,0 164,1 233,0 118,9 1.175,6 - 66,6 73,4 - - - 157,7 - 135,6 712

di cui:

- elettrificazione 111,1 168,1 - - - - - 133,0 - - - - - 127,7 37

- risorse idriche 90,6 160,9 274,5 843,4 1.203,6 - 69,7 97,3 - - - 108,1 - 223,8 187

- viabilità rurale 115,9 155,1 191,5 104,9 699,2 - 65,7 61,3 - - - 176,8 - 102,7 488

s 629,7 - 29,4 - 44,6 100,2 62,0 - 77,0 42,1 - 39,8 - 60,8 191

migliaia di euro



3.3 Alcune considerazioni conclusive

Se concentriamo l'analisi dell'attuazione di un programma sulla capacità di raggiungere i livel-
li di spesa necessari a non incorrere in un meccanismo di penalizzazione, ai primi quattro anni di attua-
zione dei PSR deve essere attribuito un giudizio positivo. Come già evidenziato il livello della spesa
è sempre stato, infatti, al di sopra di quanto previsto dal "profilo di Berlino", garantendo la possibili-
tà di ottenere per l'anno 2002 e per l'anno 2003 risorse aggiuntive rispetto all'ammontare previsto e
candidando il nostro Paese come eventuale fruitore nel 2006 delle risorse non utilizzate dagli altri Sta-
ti membri. 

Questo andamento della spesa, confrontato con quello dei Fondi Strutturali in obiettivo 1, con-
sente anche una valutazione positiva dei meccanismi di attuazione basati sulle regole di funziona-
mento della sezione Garanzia del FEOGA, che si sono dimostrati meno penalizzanti rispetto a quanto
accaduto nei Fondi Strutturali dove le Autorità di Gestione sono riuscite ad evitare il meccanismo del
disimpegno automatico con grandi difficoltà. 

Nell'effettuare questa valutazione occorre però aggiungere anche altre considerazioni:

- innanzitutto l'aver evitato la decurtazione delle risorse è stato possibile in quanto il calcolo della
spesa è avvenuto, per il FEOGA-G, a livello dello intero Stato membro, consentendo di "compen-
sare" alcune performance negative a livello delle singole Regioni;

- nei PSR la combinazione di tipologie di intervento a premio e di investimenti consente maggiore
flessibilità e inoltre la spesa dei PSRè stata sostenuta dai trascinamenti dei pagamenti relativi alle
misure di accompagnamento; questo è avvenuto soprattutto nei primi anni quando le Ammini-
strazioni incontrano le difficoltà maggiori ad avviare dei nuovi interventi;

- programmare interventi nel settore agricolo e dello sviluppo rurale richiede sicuramente un oriz-
zonte temporale superiore ad un anno.

Inoltre uno dei vantaggi derivanti dalla necessità di effettuare previsioni di spesa annuali dovreb-
be essere rappresentato dalla crescita del sistema di gestione e controllo dell'Amministrazione che
deve essere in grado di effettuare valutazioni corrette dell'andamento dei propri interventi, pur nei
limiti di accettabili margini di errore. Nel corso dei primi quattro anni di gestione degli interventi FEO-
GA-G non sembra però che le Regioni abbiano colto appieno questa possibilità, puntando con deci-
sione sull'implementazione dei propri sistemi di controllo e gestione degli interventi FEOGA-G. Se si
considera, infatti, la rispondenza della spesa effettiva con le previsioni per gli anni 2001, 2002 e
200319, si può riscontrare una generale scarsa capacità previsionale delle Autorità di Gestione, visto
che per circa la metà di loro ogni anno lo scostamento delle proprie previsioni è stato di dieci punti
percentuale o superiore20. Solo la gestione cumulata a livello di Stato membro ha consentito di com-
pensare i deficit con le migliori performance di alcune Regioni, peraltro diverse di anno in anno.

In definitiva la gestione annuale, se non supportata da sistemi di controllo e gestione molto effi-
caci, rischia di ampliare l'esigenza di spendere rapidamente le risorse giustificando l'erosione di quel-
le, già scarse, dedicate agli interventi maggiormente finalizzati allo sviluppo delle aree rurali.

Anche il tentativo di raggiungere fin d'ora livelli di spesa superiori alle assegnazioni annuali allo
scopo di potersi candidare come destinatari di eventuali risorse aggiuntive contribuisce a spostare l'at-
tenzione sulla quantità della spesa effettuata con seri rischi che venga compromessa la composizio-
ne e la qualità della stessa.

A conclusione dell'analisi svolta appare utile riassumere due delle principali considerazione
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19 Le previsioni relative all'annualità 2000 sono state formulate a settembre 2000; il confronto tra spesa e previsioni nel primo anno non
può quindi essere significativo.

20 Cfr. MIPAF, 2003.



sulle quali occorre effettuare ulteriori riflessioni che possono contribuire all'ottimizzazione delle
politiche per l'agricoltura e lo sviluppo rurale nell'ultima fase del presente periodo e nella program-
mazione del prossimo:

- agli interventi più direttamente mirati allo sviluppo delle aree rurali sono state dedicate una quan-
tità veramente esigua di risorse e questi, inoltre, hanno fatto riscontrare una capacità di spesa limi-
tata.

- la valutazione dell'efficacia delle misure che hanno fino ad oggi garantito la spesa maggiore deve
essere approfondita. Dalle analisi e valutazioni fino ad oggi effettuate emerge comunque come nel-
la maggior parte dei casi vi sia stata poca integrazione tra gli interventi e una scarsa concentrazione
delle risorse. L'aggiornamento delle valutazioni intermedie che sarà portato a termine entro giugno
2005 potrà costituire una utile occasione di approfondimento anche in questo senso.

Per quello che riguarda il primo aspetto è stato evidenziato che le misure maggiormente inno-
vative hanno già subito una decurtazione di risorse di 137 milioni di euro, pari a più del 13% dell'i-
niziale dotazione. Anche l'incremento di risorse evidenziato per la misura p rientra in definitiva nel-
l'ambito del finanziamento di interventi di tipo tradizionale, dal momento che la tipologia prevalen-
temente finanziata riguarda investimenti per la creazione o l'ammodernamento di aziende agrituristi-
che. Se le ulteriori fasi di riprogrammazione non terranno conto della necessità di garantire il conse-
guimento degli obiettivi legati alla promozione dello sviluppo rurale, potremmo assistere ad un ulte-
riore diminuzione di risorse a favore delle consuete misure che garantiscono il raggiungimento di ele-
vati livelli di spesa. 

È vero che la capacità di spesa dimostrata fino ad ora in particolare dalle misure di diversifica-
zione e valorizzazione del patrimonio rurale è stata insufficiente, ma occorre anche tenere conto che
le difficoltà di natura procedurale nell'attivare gli interventi maggiormente innovativi fino ad ora
riscontrate, sono oramai superate, mentre ulteriori carenze potrebbero essere superate grazie alle
novità regolamentari introdotte. Tra queste misure gli interventi per la qualità hanno avuto particola-
ri difficoltà ad incontrare le esigenze dal lato della domanda anche perché gli strumenti a disposizio-
ne erano limitati. Le opportunità introdotte dalle modifiche al Regolamento avendo aumentato gli stru-
menti potranno garantire un maggiore interesse degli imprenditori soprattutto se questi interventi ver-
ranno attuati in base ad una strategia integrata e finalizzata.

Tra le motivazioni che spiegano il ritardo di attuazione di queste misure, l'analisi svolta ha evi-
denziato come non si tratti di progetti di dimensioni finanziarie troppo ridotte, dato che questa risul-
ta in media superiore a quella dei progetti di ammodernamento delle aziende agricole. Anche una ana-
lisi dei tempi necessari all'emanazione dei bandi delle singole misure evidenzia una sostanziale coin-
cidenza con quelli che in media sono stati necessari sia per interventi di ammodernamento che per
interventi sulle infrastrutture rurali. Sembrerebbe piuttosto che questi interventi scontino la necessi-
tà di stimolare una maggiore risposta da parte della domanda. Si tratta di tipologie di finanziamento
che richiedevano probabilmente una più intensa azione di animazione del territorio finalizzata a sti-
molare la domanda dei potenziali soggetti beneficiari che, in questo caso, sono spesso diversi dagli
attori normalmente coinvolti. Inoltre anche i settori dell'amministrazione chiamati alla programma-
zione di questi interventi hanno dovuto scontare la mancanza di esperienza in settori extra-agricoli per
loro di nuova gestione.

Nonostante le difficoltà evidenziate nel conseguire gli obiettivi di spesa si possono riscontrare sul
territorio alcuni esempi di buone prassi nell'attuazione di interventi che hanno riscontrato un buon
impatto sul territorio a dispetto degli scarsi mezzi a disposizione. Solo a titolo esemplificativo si cita-
no gli interventi destinati ai servizi essenziali per l'economia e le popolazioni rurali nel PSR della
Regione Toscana dove il coinvolgimento attivo degli attori locali nel campo delle politiche sociali ha
consentito di intervenire efficacemente a sostegno delle fasce "deboli" residenti in zone rurali dove le
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politiche sociali non avrebbero avuto la possibilità di intervenire altrimenti.

In quest'ottica le prossime rimodulazioni delle risorse dovrebbe accentuare il tentativo di rag-
giungere quegli obiettivi previsti, ma per i quali le azioni effettuate sono state ancora carenti. Occor-
re sottolineare come anche il dibattito21 attualmente in corso relativamente alle modalità e alle stra-
tegie da adottare per il prossimo periodo di programmazione non solo conferma ma ripropone con
maggiore vigore, come obiettivo fondamentale per la politica di sviluppo rurale, l'importanza di
"migliorare la qualità di vita nelle zone rurali e promuovere la diversificazione delle attività econo-
miche". La Commissione ha inoltre evidenziato come sia necessario garantire un "equilibrio" tra le
risorse dedicate al raggiungimento di ognuno degli obiettivi fissati. Nell'ambito del dibattito tra Sta-
ti membri e Commissione sulla necessità di stabilire delle quote minime di finanziamento per ogni
obiettivo, che garantiscano l'equilibrio a scapito della flessibilità e della sussidiarietà della gestione,
occorre riflettere su come, in mancanza di vincoli, l'attuale programmazione sia caratterizzata da un
profondo squilibrio tra gli obiettivo che ogni Piano aveva comunque fissato e che coincidono sostan-
zialmente con quelli futuri.

Il raggiungimento degli obiettivi programmatici sfruttando risorse comunque scarse deve esse-
re accentuato prestando una maggiore attenzione a forme di integrazione che i Piani potrebbero e
dovrebbero perseguire, sia con altre forme di intervento, sia a livello degli stessi interventi program-
mati. 

È quindi auspicabile per il raggiungimento degli obiettivi che il PSRsi integri maggiormente con
gli altri programmi di intervento a livello regionale, come i DOCUP e i Programmi LEADER+, ad
esempio mediante l'introduzione, grazie ad un maggiore dialogo tra i Servizi regionali e le istituzio-
ni locali, di procedure tecniche e amministrative più funzionali al collegamento e all’integrazione tra
interventi afferenti ad ambiti diversi. 

Un'azione più efficace del Piano può essere meglio ottenuta anche mediante mutamenti nella
definizione degli interventi e nei criteri selettivi al fine di ottenere una maggiore concentrazione del-
l'aiuto sia a livello territoriale che di filiera. Un'altra modalità di concentrazione potrebbe invece tene-
re conto della definizione di specifiche priorità di intervento, ad esempio legate agli obiettivi di svi-
luppo delle aree rurali o di miglioramento e conservazione dell'ambiente.

L'aggregazione degli interventi deve però essere attuata mediante una reale integrazione dei
diversi interventi, accompagnata da un preciso disegno strategico. L'unione sotto un unico "capello"
di interventi che non presentano alcuna integrazione può ottenere effetti opposti a quanto auspicato,
potendo diventare solo un ulteriore sistema per garantire il più elevato livello di spesa premiando quel-
le misure che si rivelino in questo senso più efficienti.

Il richiamo ad una maggiore integrazione appare cogente anche in funzione del prossimo perio-
do di programmazione stante la separazione oramai sancita dalla Commissione tra Fondo Agricolo da
una parte e Fondi Strutturali dall'altra. Gli interventi delle Politiche di sviluppo rurale e delle Politiche
di coesione potranno garantire il raggiungimento dei rispettivi obiettivi solo se saranno in grado di som-
mare i propri interventi limitando al massimo la dispersione e la sovrapposizione delle risorse.
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21 Si vedano in proposito le Conclusioni della Conferenza di Salisburgo (novembre 2003), gli Orientamenti strategici del Consiglio di
Lisbona e del Consiglio di Goteborg, le Comunicazione sulle prospettive finanziarie per il periodo 2007-2013; la Proposta di Rego-
lamento del Consiglio sul sostegno allo sviluppo rurale.
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CAPITOLO 4

LE INIZIATIVE COMUNITARIE NELLO SVILUPPO RURALE

4.1 Introduzione

Le politiche comunitarie offrono diversi strumenti volti al sostegno, diretto e/o indiretto, del-
lo sviluppo delle aree rurali: si va da programmi di tipo tradizionale a quelli che utilizzano un
approccio maggiormente innovativo. I primi sono caratterizzati da una programmazione dall'alto 
(top-down), in genere settoriale, dove per i beneficiari finali l’accesso alle risorse finanziarie pre-
viste dalle singole misure/azioni, contenute nei diversi strumenti di programmazione (PSR, POR,
Azioni innovative, ecc.) è diretto e prevalentemente “individuale”. In questi casi appare mag-
giormente difficile raggiungere una concentrazione territoriale delle risorse o un'integrazione
strategica tra diverse tipologie di investimento. Nel secondo caso, si privilegia, invece, un'atten-
zione specifica ai processi di sviluppo locale, utilizzando un sistema di programmazione dal bas-
so  (bottom-up). Poiché al centro del programma è posta la variabile “territorio” (con le sue mol-
teplici dimensioni: da quella ambientale a quella economica, sociale e culturale) si ritiene priori-
tario raggiungere una maggiore concentrazione/integrazione tra gli investimenti. In questi casi
l’accesso ai finanziamenti è indiretto e vincolato a un piano di sviluppo locale, espressione delle
esigenze di un partenariato composto dagli attori che costituiscono il tessuto locale. 

Se la prima modalità caratterizza da sempre la politica di intervento della Commissione
Europea e costituisce una prassi ormai sperimentata e consolidata, la seconda ha iniziato a fare la
sua comparsa a partire dalla fine degli anni ottanta, quando si è preso atto che la prima modalità
di intervento risultava essere insufficiente a ridurre il divario fra i livelli di sviluppo dei diversi ter-
ritori europei, e il ritardo delle aree meno favorite, comprese quelle rurali. Sono questi gli anni in
cui si avvia, a livello comunitario, una riflessione sull’opportunità e praticabilità di politiche ter-
ritoriali che trova concretezza nell’attuazione della prima Riforma dei Fondi Strutturali, nonché
nell’istituzione delle Iniziative Comunitarie (IC). 

Le IC si caratterizzano sin dalla loro istituzione per la compresenza in ciascuna di esse del
principio della concentrazione tematica e territoriale. Ciò le ha rese particolarmente adatte per spe-
rimentare nuovi approcci e nuovi metodi nei percorsi di sviluppo locale: le problematiche speci-
fiche, nonché le risposte innovative, sono affrontate e sperimentate su una scala territoriale ridot-
ta, quasi sempre inferiore a quella regionale. A partire dal 1989 sono stati attuati tre cicli di pro-
grammazione delle IC, i quali hanno registrato, nel corso degli anni, una significativa riduzione del
numero delle stesse, ma nello stesso tempo, un loro rafforzamento sia in termini di peso finanziario
che di tematiche affrontate. Nell’attuale fase di programmazione (2000-2006) le IC attivate sono
quattro: LEADER+, INTERREG, EQUAL e URBAN1.

Relativamente all’apporto finora fornito dalle IC alla politica di sviluppo comunitario, si è con-
cordi nell’affermare come le stesse abbiano rappresentato uno strumento per favorire il decentramento
territoriale delle strategie di sviluppo. Nello stesso tempo, hanno costituito l’occasione per offrire
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1 Il primo ciclo di programmazione (1989-1993) è stato caratterizzato da 16 Iniziative, chiamate ad intervenire in diversi ambiti terri-
toriali e tematici. In questa prima fase, esse hanno giocato un ruolo strategico nel sottolineare l’importanza delle diverse dimensioni
dello sviluppo locale (economico, politico, sociale e culturale). Il passaggio al secondo ciclo di programmazione (1994-1999) è stato
caratterizzato da un lato, dalla sospensione di alcune Iniziative, dall’altro dalla creazione di nuove, chiamate o a raggrupparne alcu-
ne già esistenti o a intervenire su problematiche sorte nel corso degli anni. Complessivamente, in questa seconda fase, sono state atti-
vate 9 IC. Per un approfondimento sulle diverse fasi di programmazione si rimanda a INEA, 2001. 



Naturalmente questi elementi assumono particolare enfasi a seconda delle diverse tematiche su
cui esse si concentrano. Queste ultime possono essere sintetizzare nelle seguenti: 

- creazione di un mercato del lavoro aperto e capace di offrire opportunità a tutti i cittadini, a pre-
scindere dalle condizioni soggettive (portatori di disagio fisico, etc.) - occupazione, formazione e
promozione del sapere;

- pianificazione territoriale, intesa come migliore gestione delle risorse naturali, economiche e
sociale presenti nelle aree rurali e urbane più bisognose di interventi di sostegno - approccio inte-
grato, partecipato e sostenibile;

- consolidamento della cooperazione fra i diversi stati membri, al fine di promuovere uno sviluppo
equilibrato e una migliore integrazione del territorio europeo - diffusione delle buone prassi.

L’I C che più di tutte abbraccia le suddette dimensioni contemporaneamente è il LEADER, inizia-
tiva pensata specificamente per innescare lo sviluppo integrato e partecipato, con particolare riguar-
do alle aree rurali. Interreg rappresenta sicuramente la più ambiziosa fra le azioni strutturali comuni-
tarie in materia di sviluppo territoriale, acquisendo come finalità specifica quella di sviluppare azio-
ni di cooperazione fra territori dei diversi Stati Membri. EQUAL, la cui finalità principale è rappre-
sentata da miglioramento della qualità delle attività lavorative esistenti e potenziali, ha in questa fase
di programmazione assunto una maggiore connotazione territoriale, dando un peso significativo alla
costituzione di partenariati solidi ed efficaci. 

In questo capitolo le IC verranno analizzate adottando il punto di vista “rurale”2. Obiettivo è quel-
lo di verificare se e in che modo le stesse, pur se con finalità e obiettivi diversi, stanno contribuendo
allo sviluppo delle aree rurali, sostenendo in questi ambiti territoriali attività e investimenti innovati-
vi e  nello stesso tempo più alla portata dei territori interessati. 

4.2 LEADER+ 

Il L EADER+ si inserisce nella strumentazione delle politiche di sviluppo rurale con l'utilizzo di un
metodo proprio, già sperimentato nelle due precedenti edizioni, che si basa sul coinvolgimento diret-
to dei territori rurali nella definizione di strategie di sviluppo (approccio territoriale e ascendente)
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maggiore spazio ai soggetti destinatari degli interventi, percepiti non più come singoli fruitori, ma
piuttosto come parte integrante di un “sistema locale organizzato in forma partenariale”. In sintesi, le
Iniziative Comunitarie, sperimentando sul campo, hanno attivato e consolidato quegli elementi rite-
nuti strategici per innescare un processo di sviluppo locale: l’approccio integrato, la costituzione di
partenariati orizzontali locali, la cooperazione nelle sue diverse forme e dimensioni, la gestione loca-
le delle risorse finanziarie (Mantino, 2001).

Box 4.1 - Le iniziative comunitarie nella programmazione 200-2006

2 Per siffatte ragioni non sarà presa in considerazione l’Iniziativa URBAN la quale si muove in un contesto urbano. 

Iniziativa Fondo di Comunicazione della Risorse Comunitarie %
Comunitaria Riferimento Commissione agli Stati assegnate

Membri Istitutiva

LEADER+ FEOGA - O C (2000) 139/05 2.020 19%

EQUAL FSE C(2000) 127/02 2.847 27%

INTERREGIII FESR C (2000) 1101 del 28.4.2000 4.875 47%

URBAN II FESR C (2000) 1100 del 28.4.2000 700 7%
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mediante la messa a punto di organizzazioni miste pubblico/private (partnership) su scala locale. La
pianificazione e la gestione decentrata degli investimenti, accanto allo sviluppo di progetti di coope-
razione, sostenuti dalla messa in rete dei beneficiari, completano il quadro delle specificità del meto-
do LEADER3.

La terza edizione dell'IC LEADER, da un lato, ha conservato il suo carattere di sperimentazione e
laboratorio per l'impostazione delle politiche di sviluppo rurale e, dall'altro, ha rinnovato la strumen-
tazione di tipo gestionale legata al funzionamento generale dei Fondi strutturali4. Il riconoscimento di
un ruolo propulsivo e di innovazione allo sviluppo rurale dato dal LEADER viene confermato nei vari
documenti di analisi e rapporti di valutazione, che hanno esaminato l'iniziativa. Basti pensare alla
valutazione ex-post del LEADER II, condotta a livello comunitario (ÖIR – Managementdienste Gmbh,
2003) che evidenzia come il LEADER sia stato positivamente giudicato nel suo complesso in quanto:

- iniziativa adattabile ai diversi contesti socio-economici, ed in particolare per il sostegno a proget-
ti di piccola scala su base locale e di natura sperimentale nelle regioni svantaggiate e nei territori
rurali vulnerabili;

- ha registrato una elevata efficacia, soprattutto con riguardo alla costituzione delle partnership
locali, mettendo in contatto attività pubbliche e private, a scopo di lucro e no profit, infrastruttu-
rali e imprenditoriali. Si è avuto in generale un effetto leva sul finanziamento maggiore del previ-
sto, in media tra il 5 e il 10%;

- ha contribuito alla sostenibilità dei processi di sviluppo, incorporando le tematiche ambientali, e
offrendo una visione strategica delle dinamiche di sviluppo. Inoltre la messa a punto dei progetti
di cooperazione transnazionale ha conferito una maggiore prospettiva europea alle aree rurali coin-
volte;

- si è mosso verso l'adattamento e la diversificazione agricola, non trascurando gli impatti di carat-
tere occupazionale. Secondo la valutazione infatti il LEADER II ha creato o mantenuto fino a 100.000
posti di lavoro, in particolare nelle aree rurali meno avanzate, come quelle dell'Obiettivo 1.

A fronte di questi risultati estremamente positivi, tuttavia, è stato riscontrato come spesso l'ini-
ziativa partita con un certo ritardo, abbia dovuto confrontarsi con tempi di realizzazione ridotti e con
metodi di lavoro non ancora patrimonio delle aree rurali più periferiche. In questi casi l'efficacia del-
l'iniziativa è stata minore. Ciò tuttavia non ne limita l'impianto metodologico, ma invece suggerisce
di rafforzarlo e concentrare gli impegni laddove si sono riscontrate le maggiori difficoltà.

4.2.1 L'attuazione dell'iniziativa in Europa e in Italia 

Dalla Comunicazione agli Stati membri istitutiva del LEADER+, le diverse autorità nazionali e
regionali si sono impegnate nella presentazione dei programmi e nel dare attuazione concreta all'ini-
ziativa. Nel complesso in Europa sono operativi 73 programmi, di cui 22 in Italia, che prevedono un
impegno complessivo di risorse FEOGA Orientamento di 2.109 milioni di euro, di cui 284 destinati
all'Italia. I Gruppi d'Azione Locale (GAL, i soggetti incaricati di dare attuazione ai Piani di Sviluppo
Locale (PSL) in tutta Europa sono 891, di cui 128 in Italia.

L'approccio LEADER è stato seguito anche nei nuovi paesi membri. Essi, infatti, hanno avuto la
possibilità di utilizzare nei Programmi Operativi o Documenti Unici di Programmazione cofinanzia-
ti dal FEOGA Orientamento, una misura tipo LEADER+, nell'ambito dell'art. 33 punto f). Tale misura è
articolata in acquisizione di competenze, strategie pilota, cooperazione e rete. Sui 10 nuovi Stati Mem-

3 Le specificità del metodo LEADER sono state analizzate in numerosi documenti e studi. Si veda per tutti Osservatorio Europeo (1999).

4 Per un approfondimento degli obiettivi e del funzionamento di LEADER+ si rimanda a INEA 2002. 
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bri, 6 hanno previsto la misura (non è stata adottata a Cipro, Malta, Slovenia e Slovacchia) con un bud-
get complessivo di 25/30 milioni di euro, pari allo 0,4% del totale delle risorse destinate allo svilup-
po rurale.

In Italia i 21 programmi regionali sono stati articolati negli assi previsti nella Comunicazione agli
Stati Membri (tabella 4.1 e 4.2) e prevedono che l'85% delle risorse sia destinato all'asse 1, il 12%
all'asse 2. Ai programmi regionali si affianca un programma nazionale per l'asse 3 "Creazione di una
rete".

Tab. 4.1 - Programmi e GAL in Europa

Programmi GAL Selezionati GAL

%
Danimarca 1 12 1,3
Belgio 2 20 2,2
Germania 14 148 16,6
Grecia 1 40 4,5
Spagna 18 145 16,3
Francia 1 140 15,7
Irlanda 1 22 2,5
Italia* 22 128 14,4
Lussemburgo 1 6 0,7
Olanda 4 28 3,1
Austria 1 56 6,3
Portogallo 1 52 5,8
Finlandia 1 25 2,8
Svezia 1 12 1,3
Gran Bretagna 4 57 6,4
Totale 73 891 100,0

numeroStato

Totale FEOGA Nazionale Totale %
1. Strategie territoriali di sviluppo rurale di carattere
integrato e pilota 633,1 399,3 236,3 162,9 233,8 84,9
2. Sostegno alla cooperazione fra territori rurali 86,4 56,4 32,9 23,5 30,0 11,6
3. Creazione di una Rete Nazionale 9,7 9,7 4,8 4,8 0,0 1,3
4. Gestione, Sorveglianza e Valutazione 16,9 16,9 10,0 6,9 0,0 2,3
Totale 746,1 482,3 284,1 198,2 263,8 100,0

Spesa pubblicaCosto
Totale

Spesa privati

ASSE

* il numero di GAL comprende anche la recente selezione della Regione Sicilia

Fonte: Commissione Europea, Riunione del Comitato direttivo del 4 maggio 2004 

Tabella 4.2 - Risorse finanziarie complessive, per asse e per fonte di finanziamento per il 
LEADER+ in Italia - Valori in Milioni di euro

Fonte: elaborazione INEA su Complementi di Programmazione

Nella programmazione attuale, appare evidente il maggiore ruolo affidato alla cooperazione,
visto che le risorse sono passate dal 3% del LEADER II al 12% nel LEADER+. Tale crescita di inte-
resse è data anche dal fatto che una delle principali innovazioni introdotte è la possibilità di
finanziarie due diverse tipologie di cooperazione: transnazionale, all'interno dell'Unione Europea
ed anche con Paesi extra Unione Europea, e interterritoriale, all'interno di ciascuno Stato. In
linea generale i progetti di cooperazione, in queste prime fasi di attuazione, hanno privilegiato la
cooperazione interterritoriale, come si vedrà meglio più avanti.

L'avvio nel nostro Paese è stato caratterizzato da un certo ritardo, variabile da regione a
regione (INEA, 2002). A giugno 2004, erano stati selezionati 128 GAL, tutti quelli previsti in fase
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di programmazione. Tuttavia, è da segnalare che sono in corso alcune controversie legali, in par-
ticolare in Abruzzo, Lazio, Puglia. La Sicilia, invece, ha completato la selezione a fine giugno
2004. La selezione dei GAL e l'avvio delle loro attività influenza in modo diretto lo stato di avan-
zamento dell'iniziativa. In termini finanziari al 30 aprile 2004, in Italia risultava erogato solo il
4,3% delle risorse FEOGA, valore significativamente al di sotto della media degli altri programmi
strutturali in favore delle aree rurali.

Tabella 4.3 - Avanzamento finanziario al 30/04/04 e obiettivi di spesa al 31/12/04 del LEADER+
in Italia per programma - Valori in Milioni di euro

FEOGA
Spesa FEOGA
Certificata al

30/04/04

Capacità di
spesa

Obiettivo di spesa
al 31/12/2004

%
(a) (b) (b/a)

Regioni fuori obiettivo 1 126,6 11,7 9,3 16,0
Piemonte 11,3 1,7 14,6 0,9
Valle d'Aosta 7,2 0,7 9,7 0,9
Lombardia 2,1 0,3 15,5 0,2
P.A. Bolzano 7,8 0,8 10,7 0,9
P.A. Trento 3,7 0,3 8,5 0,5
Veneto 13,7 1,4 10,4 1,7
Friuli Venezia Giulia 5,7 0,5 8,8 0,8
Liguria 5,3 0,5 9,5 0,7
Emilia Romagna 9,8 1,3 13,0 1,0
Toscana 13,3 1,9 14,5 1,1
Umbria 7,6 1,2 15,7 0,5
Marche 7,9 1,1 13,8 0,7
Lazio 13,6 0,0 0,0 2,0
Abruzzo 17,7 0,0 0,0 4,0

Regioni obiettivo 1 152,1 0,3 0,2 34,4
Molise 8,2 0,0 0,3 1,9
Campania 23,6 0,0 0,2 5,4
Puglia 25,8 0,1 0,2 5,8
Basilicata 17,0 0,1 0,4 3,8
Calabria 21,2 0,0 0,0 4,8
Sicilia 29,3 0,0 0,1 6,7
Sardegna 26,9 0,1 0,5 6,0

Programma nazionale Rete 5,4 0,0 0,1 1,2
Totale 284,1 12,1 4,3 51,6

milioni di euro
milioni di euro

Fonte: elaborazione INEA su dati MIPAF

La tabella 4.3 mostra come la situazione si presenti diversificata tra le varie regioni e come vi sia-
no forti criticità per le Regioni dell'Obiettivo 1. Vanno, inoltre, segnalati alcuni casi specifici: la
Regione Lazio nell'annualità 2003 ha già subito una decurtazione delle risorse; nella Regione Moli-
se, invece, il rispetto dei tempi è stato condizionato, prima, dall'evento sismico che nel corso del 2003
ha interessato una porzione di territorio coinvolto in LEADER+ e, successivamente, da controversie
legali tra GAL e problemi di sovrapposizione che hanno richiesto una nuova delimitazione del terri-
torio da parte della Regione; infine, come già segnalato in precedenza, nella Regione Abruzzo e nel-
la Regione Puglia sono in corso delle controversie legali e si è in attesa di pronunciamento da parte
dei tribunali competenti. Nelle restanti regioni del Centro Nord, invece, si registra uno stato di avan-
zamento soddisfacente, che, presumibilmente, non dovrebbe far scattare la procedura di disimpegno
automatico delle risorse comunitarie.
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L'applicazione della regola "n+2", alla fine del 2004, comporta che in Italia dovrebbero essere
spesi circa 51 Milioni di Euro. La situazione a livello Europeo risulta ugualmente problematica,
visto che dai primi calcoli distribuiti dalla Commissione Europea, l'obiettivo di spesa per la fine del
2004 supera i 300 Milioni di Euro di fondi FEOGA. Il rischio di perdita di risorse costituisce senza dub-
bio una delle principali problematiche incontrate in questa nuova fase del LEADER. Infatti, se da un lato
la regola del disimpegno automatico induce ad una accelerazione delle attività, dall'altro, come è sta-
to più volte segnalato, il LEADER ha bisogno di tempi più lunghi rispetto agli strumenti di program-
mazione, in quanto, per esempio, richiede l'organizzazione di strutture a livello locale. Tuttavia, il
ritardo riscontrato non è da imputare ai GAL, ma più spesso alla lentezza con cui si è proceduto alla
selezione dei gruppi o ai ricorsi amministrativi che hanno di fatto bloccato la realizzazione delle atti-
vità. La selezione dei GAL, infatti, anche questa volta, in particolare nel Mezzogiorno, ha utilizzato un
ampio lasso di tempo, come si vedrà nel paragrafo successivo.

4.2.2 La scelta dei GAL: gli orientamenti regionali

La selezione dei GAL rappresenta, senza dubbio, uno dei momenti più delicati nel ciclo di vita
del programma LEADER. Si tratta, infatti, di avviare le fasi di consultazione a livello locale e procedere
alla scelta dei gruppi destinatari per tutta la durata del programma. Spesso i tempi per la predisposi-
zione dei bandi e l'approvazione della graduatoria assorbono quasi un anno dalla data di approvazio-
ne del programma. Vi sono, tuttavia, rilevanti differenze tra Regioni: cinque regioni sono riuscite a
impiegare poco più di 200 giorni (Piemonte, Valle d'Aosta, Lombardia, Liguria e Toscana) mentre
altre, in particolare tutto il Mezzogiorno più il Lazio, hanno utilizzato più di 500 giorni (tabella 4.4).

Tabella 4.4 - Indicatori sulla selezione dei GAL per regione

Tempo intercorso
dall'approvazione del

programma

Proposte
presentate

(a)

Proposte
selezionate

(b)
(b/a)

giorni %
Regioni fuori obiettivo 1 334 98 75 76,5
Piemonte giu-02 213 15 10 66,7
Valle d'Aosta mar-02 179 1 1 100,0
Lombardia giu-02 221 10 6 60,0
P.A. Bolzano lug-02 280 5 5 100,0
P.A. Trento feb-03 457 1 1 100,0
Veneto nov-02 375 8 8 100,0
Friuli Venezia Giulia dic-02 382 5 3 60,0
Liguria set-02 296 5 4 80,0
Emilia Romagna giu-02 213 7 5 71,4
Toscana apr-02 220 8 8 100,0
Umbria nov-02 385 5 5 100,0
Marche nov-02 323 5 5 100,0
Lazio ott-03 697 12 7 58,3
Abruzzo feb-03 438 11 7 63,6

Regioni obiettivo 1 641 91 53 58,2
Molise nov-03 643 4 3 75,0
Campania lug-03 535 10 7 70,0
Puglia apr-04 811 18 9 50,0
Basilicata dic-03 679 8 8 100,0
Calabria mag-03 436 16 9 56,3
Sicilia giu-04 851 25 9 36,0
Sardegna ago-03 532 10 8 80,0

Totale 488 189 128 67,7

numero

Data approvazione
graduatoria

Fonte: elaborazione INEA
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In genere, bisogna anche considerare che la maggiore efficienza nella selezione dei gruppi si
accompagna a un'incisiva azione di concertazione tra la Regione e i principali attori locali, spesso Enti
Locali, come le Province e le Comunità Montane. In questo modo, la selezione non rappresenta una
competizione tra territori, ma il risultato di un accordo tra i soggetti potenzialmente beneficiari. Il suc-
cesso di questa procedura di tipo negoziale è testimoniato dal fatto che un ampio numero di proposte
presentate corrisponda a quelle selezionate. In linea generale, infatti, nel Centro Nord le proposte sele-
zionate rappresentano il 77% di quelle presentate, mentre nel Mezzogiorno lo stesso indicatore è pari
al 58%. Queste considerazioni sono di estremo rilievo nella messa a punto dell'iniziativa, poiché la
variabile tempo spesso è stata cruciale per la buona riuscita degli investimenti, così come evidenzia-
to nei diversi rapporti di valutazione del LEADER II.

Nell'analizzare le procedure di selezione dei GAL, un ruolo determinante viene assunto dai cri-
teri di valutazione utilizzati dalle autorità regionali, in quanto espressione concreta degli obiettivi da
raggiungere. Per questo motivo, sono state elaborate le informazioni provenienti dai bandi, e i crite-
ri di selezione sono stati classificati per categorie omogenee.

Nella maggioranza dei casi i criteri utilizzati risultano strettamente coerenti con il dettato comu-
nitario e riprendono gli obiettivi della comunicazione. Ciò implica che, nonostante la responsabilità
dell'attuazione sia demandata alle Regioni, le scelte sono fortemente orientate da quanto viene richie-
sto nei documenti generali proposti dalla Commissione Europea.

La selezione è stata condotta utilizzando sempre un sistema multicriteriale, la cui composizio-
ne, in termini di numerosità e complessità di criteri, varia sostanzialmente da regione a regione. I cri-
teri utilizzati in media sono 16 e variano da un minimo di 10 (Regione Toscana) a un massimo di 41
(Regione Abruzzo). Non è un caso il fatto che il minor numero di criteri sia stato utilizzato dalla
Regione Toscana che ha incontrato la minore conflittualità nella selezione (8 proposte selezionate su
8 presentate), mentre, all'opposto si trova il caso della in Regione Abruzzo, dove sono in corso con-
tenziosi amministrativi conseguenti alla selezione. In linea generale, infatti, si evidenzia uno stretto
parallelismo tra complessità della valutazione, numerosità delle proposte presentate ed esistenza di un
alto livello di conflittualità locale, testimoniato da ricorsi e controversie amministrative. In altre
parole, la selezione risente direttamente delle attività di concertazione che le autorità regionali svol-
gono a monte. Tali attività, infatti, portano a una riduzione e semplificazione del peso amministrati-
vo legato alla valutazione delle proposte. 

Andando a verificare i contenuti, invece, i criteri possono essere suddivisi in quattro grandi cate-
gorie:

1. le caratteristiche delle aree (incidenza media 25%);

2. la partnership, rappresentativa della realtà locale (incidenza media 23%) e la struttura tecnica che
deve dimostrarsi in grado di gestire un pano di sviluppo locale (8%);

3. la qualità del piano, con riferimento alla sua coerenza interna ed esterna (31%);

4. gli effetti e gli impatti potenzialmente generabili (13%).

Gli aspetti demografici, in termini di spopolamento, densità, composizione delle età, sono quel-
li maggiormente privilegiati nella selezione delle aree, seguono poi i connotati di carattere produtti-
vo (le attività agricole, la densità delle unità locali, la diversificazione economica) e di tipo fisico. Tra
questi ultimi rivestono un certo ruolo la presenza di aree protette. Infine un peso è assegnato alla
dimensione territoriale (popolazione, superficie e comuni) e all'omogeneità del sistema locale.

Il gruppo, invece, deve dimostrare una capacità tecnica organizzativa e finanziaria, testimonia-
ta da esperienza nella gestione dei progetti di sviluppo e altri strumenti finanziari e dalle attività di ani-
mazione del territorio. Vengono agevolate le partnership che dimostrano l'adesione degli attori loca-
li, con la presenza di impegni sottoscritti.
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La qualità del piano si collega in primo luogo alla sua coerenza interna e alle complementarità
con altre politiche di sviluppo in atto nel territorio. Non mancano, tuttavia, valutazioni sui singoli
aspetti che compongono il piano, come la diagnosi, la descrizione puntuale delle azioni o la capacità
dello stesso di utilizzare maggiori risorse private al fine di incrementare l'effetto leva previsto.

Infine, per quanto attiene ai possibili effetti generati dal piano, essi vengono valutati sia in ter-
mini specifici, con riferimento all'introduzione di nuove tecnologie, valorizzazione delle aree protet-
te, gruppi target, sia con riferimento a impatti di carattere più globale come la sostenibilità e il valo-
re aggiunto.

4.2.3 L'iniziativa su scala locale, la cooperazione e la messa in rete 

Come riportato precedentemente i GAL in Italia sono 128. Sulla base delle informazioni relati-
ve a 111 GAL5, che interessano quasi 3.000 comuni, la maggioranza dei quali è situata nelle zone fuo-
ri obiettivo 1, è possibile individuare i tratti salienti dei territori coinvolti nel LEADER+ (tabella 4.5). 

Tabella 4.5 - Indicatori delle aree LEADER+

5 Sono i GAL per quali si è in possesso di un dettaglio circa i comuni coinvolti. Non sono stati considerati i 7 GAL Abruzzesi, i 9 Sicilia-
ni e 1 Campano.

6 Il valore qui presentato sovrastima la popolazione effettivamente coinvolta nelle aree LEADER+, in quanto include tutta la popolazio-
ne dei comuni che fanno parte del territorio di competenza del GAL, anche se solo in parte effettivamente compresi nel raggio d'azio-
ne dei PSL.

Obiettivo 1 Totale

GAL 68 43 111
Comuni 1.992 998 2.990
Popolazione 6.638.550 3.303.461 9.942.011
Dimensione media GAL (popolazione) 97.625,7 76.824,7 89.567,7
Superficie (kmq) 92.134,3 46.663,9 138.798,2
Popolazione già nel LEADER II (%) 50,0 72,6 57,5
Superficie già nel LEADER II (%) 62,2 83,1 69,2
Densità 72,1 70,8 71,6

Tasso di spopolamento (%) 0,9 -3,5 -0,6
Dimensione media aziende agricole (SAU) 7,1 4,9 6,0
SAU/Superficie (%) 35,0 48,8 39,6
Dimensione media unità locali (n. addetti) 3,3 2,3 3,0
Tasso di variazione delle unità locali (%) 10,7 1,2 8,2
Tasso di variazione degli addetti (%) 6,1 0,8 5,1
Addetti dell'industria agro-alimentare (%) 4,1 5,0 4,2

Fuori
Obiettivo 1

Fonte: elaborazione INEA su dati ISTAT

Gli indicatori relativi alla popolazione coinvolta, che si aggira intorno a 10 milioni di abitanti6,
mostrano delle sostanziali differenze tra le zone obiettivo 1 e quelle fuori: nelle aree fuori obiettivo
1 solo il 50% della popolazione ha beneficiato del LEADER II, contro il 73% dei GAL del Mezzogior-
no. Inoltre, la dimensione media in termini di abitanti nelle regioni fuori obiettivo 1 è pari al doppio
di quella che si registra nel Sud d'Italia.

Anche gli indicatori di carattere territoriale evidenziano delle disparità: a fronte di una densità
insediativa quasi identica (71 abitanti per chilometro quadrato) nelle zone del Centro Nord non si regi-
stra una sostanziale variazione di popolazione tra il 1990 e il 2000, mentre nel Mezzogiorno si è in
presenza di un modesto fenomeno di spopolamento (-3,5% nel decennio).
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Infine, i dati relativi ai sistemi economici evidenziano come nel Centro Nord si sia in presenza di un
tessuto produttivo maggiormente strutturato rispetto al Sud, con dimensioni medie aziendali superiori (in
termini di SAU per l'agricoltura e di addetti per l'industria) e decisamente più dinamico, come testimonia
la variazione positiva delle unità locali e degli addetti tra il Censimento Industria 1991 e quello del 2001.

La strategia d'azione scelta dai GAL si concretizza nell'individuazione di un tema principale, che,
secondo la Comunicazione agli Stati Membri, poteva essere identificato tra i quattro ritenuti prioritari:

1. utilizzazione dei nuovi know-how e nuove tecnologie e per aumentare la competitività dei prodotti e
dei servizi dei territori in questione; 

2. miglioramento della qualità di vita nelle zone rurali; 

3. valorizzazione dei prodotti locali, in particolare agevolando mediante un'azione collettiva l'accesso ai
mercati per le piccole strutture produttive; 

4. valorizzazione delle risorse naturali e culturali, compresa la valorizzazione dei siti di interesse comu-
nitario Natura 2000.

Ciascuna Autorità di Gestione poteva poi indicare ulteriori temi in coerenza con gli altri program-
mi in atto e secondo le specificità territoriali. In alcuni casi i GAL hanno scelto più di un tema e spesso sono
stati identificati temi diversi da quelli indicati nella Comunicazione. Quest'ultimo aspetto si riscontra
soprattutto nel Mezzogiorno. Infatti, verificando la distribuzione dei temi scelti dai GAL, si evidenzia come
nel Centro Nord gli altri temi rappresentino solo il 2% dei casi, mentre nell'Obiettivo 1 ben un terzo.

Figura 4.1 - Distribuzione percentuale dei temi prioritari in aree Obiettivo 1 e fuori

Fuori Obiettivo 1

19%

13%

32%

2%

34%

Obiettivo 1

31%

23%

6%33%
7%

Utilizzazione nuovi know-how Miglioramento della qualità della vita

 Valorizzazione dei prodotti locali Valorizzazione delle risorse naturali e culturali

Altro

Fonte: nostre elaborazioni su dati MIPAF
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Tra gli altri temi scelti dalle Autorità di Gestione e dai GAL si evidenziano quelli della Regio-
ne Calabria, legati alla valorizzazione dei siti turistici rurali o dei siti archeologici e storico-cultura-
li, e della Regione Sardegna finalizzati all'ammodernamento e sviluppo territoriale in un'ottica di
innovazione e integrazione delle risorse locali.

Guardando agli investimenti, invece, in media i GAL possono contare su una dotazione finan-
ziaria complessiva per piano di circa 5 milioni di Euro, sostenuta da una spesa pubblica di circa 2,8
milioni di Euro nel Centro Nord e 3,3 milioni di Euro nell'Obiettivo 1. Gli investimenti nei Piani di
Sviluppo Locale si riferiscono alle misure e alle azioni presenti nei Complementi di Programmazione
regionali, che indicano gli ambiti di intervento, le modalità di finanziamento e la tipologia di spese
ammissibili. Il carattere pilota dell'iniziativa definito nella Comunicazione agli Stati Membri7, è sta-
to così oggetto di interpretazione e rielaborazione sia nei programmi regionali, sia nei piani locali.
Sulla base di una rilevazione condotta presso i Gal8, emergono alcune aree di particolare interesse nel
LEADER, che qualificano e differenziano l'iniziativa rispetto ad altri strumenti. In particolare si
segnalano le proposte che riguardano:

- la visione integrata delle risorse del territorio: integrazione tra settori e all'interno dello stesso set-
tore. Tale aspetto appare particolarmente evidente per il turismo e i prodotti agro-alimentari;

- la dimensione ambientale delle iniziative di sviluppo e loro sostenibilità, in particolare diffusio-
ne dei sistemi di certificazione ambientale (EMAS) e di recupero e valorizzazione del patrimonio
edilizio;

- la promozione e l'innalzamento qualitativo delle produzioni, non solo con l'utilizzo di  standard
di qualità e sistemi di certificazione, ma anche con marchi che rispecchiano nuovi bisogni, come
quelli etici;

- la cultura della popolazione locale, soprattutto mediante un processo di valorizzazione del saper
fare; 

- le problematiche specifiche di carattere sociale, come i servizi alla popolazione e in particolare
quelli rivolti alle donne, agli anziani, ai giovani e a situazioni di disagio sociale.

Queste cinque tematiche sembrano, quindi, rappresentare gli ambiti di intervento più innova-
tivi promossi dal LEADER, e costituiscono un primo blocco di proposte da approfondire per com-
prendere i processi di cambiamenti che si intendono sostenere nelle aree rurali.

Come già accennato il metodo LEADER prevede che, accanto ai piani su scala locale, vengano
sostenuti progetti di cooperazione (Asse II), per il raggiungimento di due obiettivi:

- costruire una massa critica necessaria a garantire la vitalità di un progetto comune,

- ricercare complementarità.

La cooperazione consiste, quindi, nella condivisione del know-how e/o delle risorse umane e
finanziarie disseminate in ciascuno dei territori interessati, non limitandosi allo scambio di espe-
rienze, ma garantendo la realizzazione di un’azione concreta, possibilmente integrata in una struttura
comune.

Nel LEADER II le attività di cooperazione hanno scontato numerose difficoltà, soprattutto di

7 Il carattere pilota, secondo quanto previsto al punto 12, non si limita all'applicazione del metodo LEADER, ma assume connotazioni pre-
cise, utilizzando per una sua più precisa valutazione quattro parametri: nascita di nuovi prodotti e servizi che includono le specifici-
tà locali; nuovi metodi atti a interconnettere le risorse umane, naturali e/o finanziarie del territorio ai fini di un migliore sfruttamen-
to del suo potenziale endogeno; interconnessioni tra settori economici tradizionalmente distinti; formule originali di organizzazione
e partecipazione delle comunità locali alla fase decisionale e attuativa del progetto.

8 Tale indagine è stata svolta nel corso delle attività della Rete Nazionale LEADER+, in occasione dell'organizzazione di seminari di carat-
tere regionale, tra GAL e Autorità di Gestione. 



carattere amministrativo, anche se non sono mancate problematiche legate all'impostazione e alla
realizzazione dei progetti. Per questi motivi le risorse assegnate alla cooperazione nel LEADER II sono
state ridotte nel corso dell'attuazione, sino a raggiungere una quota di solo il 3% delle risorse com-
plessive del LEADER. Con il LEADER+ la possibilità di sperimentare anche progetti di cooperazione
interterritoriale e la maggiore importanza strategica assegnata alla cooperazione hanno spinto a
puntare di più su questo dispositivo, anche in termini finanziari. Nello stesso tempo, si è cercato di
risolvere alcune problematiche di carattere procedurale, adottando degli orientamenti comuni a
livello nazionale sulle modalità di implementazione dell'Asse (MIPAF - Rete nazionale per lo sviluppo
rurale, 2004). Sicuramente occorre un impegno consistente di coordinamento anche a livello comu-
nitario per i progetti di cooperazione transnazionale. In questa direzione va l'istituzione del Comitato
Direttivo, composto di rappresentanti delle amministrazioni nonché delle reti nazionali e regionali
e presieduto dalla Commissione (punto 33 della Comunicazione - ultimo paragrafo). 

Lo stato di attuazione della cooperazione in Italia si presenta piuttosto diversificato tra le varie
Regioni, anche perché vi sono stati comportamenti differenti: in alcuni casi i progetti di cooperazione
sono già inclusi nei Piani di Sviluppo Locale, in altri vengono valutati con una procedura ad hoc di
evidenza pubblica. Le Regioni che si trovano in una fase più avanzata sono 5 (Friuli, Liguria, Emi-
lia Romagna e Umbria) avendo già proceduto alla definizione dei progetti, mentre altre 6 Regioni si
trovano in nella fase intermedia di raccolta dei progetti (Lombardia, Trento, Toscana, Marche e
Abruzzo). Le altre Regioni stanno completando, le procedure per la definizione dei progetti di
cooperazione. L'attuazione del secondo asse, pertanto, sta partendo con un ritardo, che tuttavia
risulta fisiologico rispetto alla realizzazione delle iniziative su scala locale.

I settori di intervento proposti nei progetti di cooperazione, analogamente ai temi catalizzato-
ri, sono vari e di ampio respiro e possono essere ricondotti ai seguenti ambiti (Rete Nazionale per lo
sviluppo Rurale, 2004): 

- la creazione di itinerari integrati ambientali-storico-culturali;

- l’identificazione di strategie congiunte di marketing territoriale;

- la valorizzazione di prodotti tradizionali nelle aree rurali (agricoli, artigianali, gastronomici,
ecc);

- la promozione del turismo rurale e l’identificazione di circuiti d’eccellenza;

- la qualificazione di luoghi e prodotti anche attraverso la certificazione;

- la diffusione di nuove tecnologie di comunicazione ed e-commerce.

Strettamente connessa ai progetti di cooperazione è la messa in rete dei gruppi. Il MIPAF alla fine
del 2003 ha selezionato l'organismo tecnico incaricato della gestione dell'unità di animazione. Sulla
base del programma nazionale Decisione della Commissione Europea n. C (2002) 251 del 19/02/02,
la rete è chiamata a svolgere i seguenti compiti: 

- l'individuazione, l'analisi e la divulgazione delle buone pratiche che vengono sperimentate con il
LEADER;

- l'animazione e lo scambio di esperienze, mediante attività di campo (seminari, workshop, ecc.) e
on web, con il portale www.reteleader.it ;

- la realizzazione di banche dati sui progetti LEADER e supporti informativi finalizzati a divulgare
esperienze e metodi, con pubblicazioni periodiche e tematiche;

- l'assistenza tecnica e il supporto alla realizzazione dei progetti di cooperazione.

A livello Europeo, invece, da giugno 2004 è stato reso operativo il Contact Point dell'Osserva-
torio delle aree rurali LEADER+, che si occupa della diffusione delle notizie nell'Unione, grazie 
alla messa a punto di un sito internet dedicato (http://europa.eu.int/comm/agriculture/rur/leader-
plus/index_en.htm) e la realizzazione di iniziative editoriali (newsletter) e seminari di scambio.

69



Dall'esperienza LEADER II è emerso il ruolo determinante giocato dalle reti perché i mecca-
nismi messi in moto con il networking hanno permesso di sostenere i processi di innovazione nel-
le aree rurali (valutazione LEADER II, cit.). Infatti, la costruzione della rete ha consentito una cir-
colazione delle informazioni relative alle politiche di sviluppo, uno scambio di idee ed esperien-
ze tra i territori coinvolti, che ha portato anche alla realizzazione di progetti comuni e, più in gene-
rale, alla promozione dell'immagine delle aree rurali.

Dopo dieci anni di sperimentazione è stato riconosciuto il valore del metodo LEADER nel-
l'impostazione e gestione di politiche di sviluppo. In molti Paesi dell'Unione, infatti, i principi di
questa iniziativa comunitaria sono stati integrati, con gradi e intensità differenti, in numerosi
programmi di sviluppo. A tale conclusione è giunto anche uno studio affidato dalla Commissione
Europea ad un gruppo di ricerca sui metodi di integrazione delle innovazioni e dell'approccio LEA-
DER (ÖIR – Managementdienste GmbH, 2004). In alcuni Paesi e in diverse Regioni dell'Unione
sono stati replicati programmi di sviluppo tipo LEADER (come nel caso di PRODER- Spagna o POMO

- Finlandia), o sono stati accolti i principi dell'approccio ascendente e della partnership, con un
processo di decentramento decisionale. Con più difficoltà si ritrovano, invece, gli aspetti collegati
all'innovazione, alla cooperazione e alla messa in rete, che rappresentano, ancora oggi, la frontiera
di sperimentazione dell'IC.

Nella nuova generazione dei programmi di sviluppo rurale (2007-2013) si prefigura l'utiliz-
zo del metodo LEADER direttamente integrato nei programmi, con un asse specifico dedicato. Il
dibattito sull'integrazione nel "mainstream", tuttavia, è ancora in corso e le stesse posizioni tra gli
Stati Membri non sono del tutto unanimi. Nell'integrazione piena dell'approccio dovranno essere
tenuti in debita considerazione anche tutti gli strumenti di supporto alla sua concreta realizzazio-
ne: l'esistenza di una struttura locale in grado di animare e gestire i piani di sviluppo, la possibi-
lità di scambio delle esperienze attraverso i progetti di cooperazione e l'utilizzo di una rete di bene-
ficiari finalizzata a sostenere i processi innovativi. Dare corpo e sostenibilità a questi tre strumenti
significa assegnare loro una dotazione finanziaria adeguata e agevolarne l'accesso, soprattutto in
termini procedurali. Pertanto, la semplificazione e la previsione di una riserva finanziaria speci-
fica rappresentano i requisiti per la conservazione di uno spazio sperimentale nelle politiche di svi-
luppo rurale.

4.3 EQUAL

La lotta contro la disoccupazione e, in senso più ampio, la lotta contro la sottoccupazione e l’e-
sclusione, rappresenta la principale sfida economica cui è chiamata a confrontarsi l’Unione Europea.
In tutti i documenti delle Istituzioni europee vi è un rimando a detta priorità. Per poter affrontare in
maniera efficace questa problematica, l’Unione europea si è dotata di una strategia integrata, deno-
minata Strategia Europea per l’Occupazione (SEO), e basata su quattro pilastri di azione: Occupabi-
lità, Imprenditorialità, Adattabilità, Pari Opportunità, all’interno dei quali sono sviluppati temi spe-
cifici di intervento. La finalità generale perseguita è quella di far divenire, nel prossimo decennio, l’e-
conomia europea più competitiva e dinamica, in grado di garantire una maggiore disponibilità di posti
di lavoro. La SEO rappresenta il perno attorno al quale ruotano tutti i programmi del Fondo Sociale
europeo, compresa l’iniziativa comunitaria EQUAL. 

La lotta alla disoccupazione investe in primo piano le aree rurali. Queste ultime, di fatto, pre-
sentano tassi di disoccupazione normalmente più elevati rispetto agli altri contesti territoriali, nonché
alle medie nazionali. Ad esempio, un recente studio condotto dalla Commissione su “Extended
Impact Assessment for the new rural developement policy post 2006”, evidenzia come la media del
tasso di disoccupazione nelle aree rurali comunitarie (EU-25) risulti essere, nel periodo 1999-2001,
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dell’11,1% contro il 7,3% delle aree urbane ed il 9,8% della media europea9. 

Per quanto concerne la natura dei problemi del mercato del lavoro in ambito rurale, nonché dei
suoi mutamenti, va registrato come essi siano stati a lungo analizzati e affrontati in modo indiffe-
renziato, a prescindere dalle specificità del contesto locale (Saraceno, 1999). Sebbene questo approc-
cio abbia permesso di identificare alcune tendenze, quali il declino generalizzato dell’occupazione
nel settore agricolo, nonché il continuo esodo dei giovani e della forza lavoro qualificata, gli elementi
legati alla peculiarità di ogni realtà locale sono stati trascurati (se non ignorati) e, quindi, carsamente
analizzati e sviluppati. In realtà, proprio partendo da questi elementi specifici, sono individuabili fat-
tori locali in grado di offrire nuove prospettive occupazionali e, soprattutto, più adatte alla realtà rura-
li (ad esempio, le attività legate alla valorizzazione dei prodotti tipici locali o alla salvaguardia e pro-
mozione delle risorse ambientali e culturali, ecc.). Non va sottovalutato che le aree rurali e, in par-
ticolare, quelle più marginali, per le loro specificità geomorfologiche e climatiche, per la scarsa pre-
senza di reti di accessibilità e mobilità, nonché per la caratterizzazione delle attività economiche pre-
senti (spesso di natura stagionale), offrono un numero limitato di posti di lavoro “normali” a tempo
pieno. Nello stesso tempo, però, esse  racchiudono molte opportunità per sviluppare occupazione a
tempo parziale, stagionale o orientata semplicemente a garantire un reddito integrativo. Queste
occupazioni “atipiche”, se inserite in una strategia di sviluppo locale, possono offrire a chi decide di
rimanere nel proprio territorio un miglioramento delle proprie condizioni di vita, rendendo queste
ultime maggiormente competitive con quelle potenzialmente raggiungibili in altri contesti territoriali.
Puntare su queste ultime opportunità lavorative comporta, però, la necessità di sviluppare e sostenere
dispositivi di sostegno specifici, in grado di analizzare e affrontare il problema dell’occupazione nei
processi di diversificazione delle attività economiche rurali. Nello stesso tempo, il puntare su attività
occupazionali “atipiche” comporta anche la necessità di elaborare e regolamentare in modo diverso
le politiche di accompagnamento e di regolamentazione del lavoro. Quest’ultimo punto richiama
necessariamente una maggiore concertazione fra i vari attori locali coinvolti, composti, da un lato,
dai poteri pubblici locali, dalle organizzazioni di categoria e socio-professionali, chiamati a trovare
soluzioni innovative e flessibili per risolvere i problemi che caratterizzano il mondo del lavoro “ati-
pico” (sicurezza e previdenza sociale, salute sul luogo di lavoro, indennità di disoccupazione, fisca-
lità, ecc.); dall’altro, dai soggetti deputati a fare formazione, chiamati ad attivare e organizzare atti-
vità formative capaci di far acquisire competenze multiple, che tengano conto delle varie combina-
zioni di attività possibili, nonché della dimensione imprenditoriale e collettiva di molte attività
rurali.

Fra i diversi strumenti messi a punto negli ultimi anni per affrontare, direttamente o indiretta-
mente, i problemi correlati al mercato del lavoro nelle aree rurali, EQUAL sicuramente rappresenta
una delle risposte operative più innovative. Essa, di fatto, affronta il tema dell’occupazione ponen-
do l’accento sulla formazione di figure professionali (e quindi sulla creazione di attività) adattate al
territorio e alle sue risorse endogene. Nello stesso tempo, così come per il LEADER, EQUAL punta la
propria strategia di intervento su un approccio integrato, partecipato e sostenibile. Inoltre, pone par-
ticolare attenzione alla cooperazione fra Stati membri, con la finalità di garantire la diffusione e la
condivisione dei risultati più positivi in tutta Europa.

Sul piano operativo, EQUAL si pone come  strumento per sperimentare e adottare nuove strate-
gie di intervento finalizzate a favorire l’aumento del tasso di occupazione, facilitando l’accesso al mer-
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9 Nel nostro Paese si traducono  nel 12,1% delle aree rurali, contro l’8,9% delle aree urbane e il 10,6% della media nazionale. Lo stu-
dio, riprendendo un lavoro OECD distingue le aree rurali in due tipologie: “predominantly rural regions”, per le quali più del 50% del-
la popolazione vive nei comuni rurali (densità abitativa pari a 150 abitanti per Kmq.); “Significantly rural regions”: dal 15 al 50%
della popolazione vive nei comuni rurali. I dati utilizzati nel presente capitolo si riferiscono alla prima tipologia di area rurale.



cato del lavoro, sia ai gruppi sociali già inseriti nel mercato, sia a quanti ne sono esclusi. Quello che
va evidenziato è che EQUAL, in quanto iniziativa sperimentale, non è rivolta alla creazione tout court
di nuova occupazione, obiettivo a cui risponde la programmazione ordinaria dei Fondi Strutturali,
quanto piuttosto quello di migliorare la qualità di quella esistente e di quella nuova in una prospetti-
va di lungo periodo.

Le sua finalità, nonché punti di forza, sono:

- innovare e coniugare le politiche sociali con le politiche del lavoro nella direzione dell’integrazione
stabile tra questi due sistemi;

- associare lo sviluppo locale con lo sviluppo sociale ed occupazionale. In questo caso, come già
accennato, la strategia è quella di rafforzare la capacità autonoma di un territorio a cercare un pro-
prio percorso di sviluppo, basato su un mercato del lavoro accessibile a tutti gli attori sociali loca-
li. 

EQUAL opera, fondamentalmente, attraverso il finanziamento di Partnership di Sviluppo (PS), le
quali si distinguono in geografiche e settoriali. Quelle geografiche intervengono in un’area territoriale
limitata, associando i soggetti chiave di quel territorio, mentre quelle settoriali si concentrano su una
determinata area tematica, senza necessariamente avere riferimenti geografici specifici.

La nostra analisi riguarderà le partnership settoriali “agricole” e geografiche “rurali”, soffer-
mando maggiormente l’attenzione su queste ultime, le quali presentano più similitudini rispetto alle
altre due Iniziative presentate in questo capitolo10.

4.3.1 L'attuazione dell'iniziativa EQUAL in Europa e in Italia

L’attuazione dell’iniziativa EQUAL si articola in due fasi: la prima, è stata attivata a partire dalla data
di pubblicazione della Comunicazione agli Stati membri (aprile 2000) ed è tuttora in corso; la seconda,
attivata nel 2004, prevede la selezione delle nuove partnership entro il primo gennaio 2005. 

A partire dalla sua prima attivazione, le diverse autorità nazionali si sono impegnate nella presen-
tazione dei rispettivi programmi nazionali, inserendo negli stessi i temi prescelti fra quelli indicati dal-
la Commissione all’interno di ciascuno dei quattro pilastri della SEO. Attualmente sono in corso 17 pro-
grammi nazionali (PIC EQUAL), che vedono protagonisti i 15 vecchi Stati Membri11 A questi program-
mi dovrebbero aggiungersene altri dieci, relativi ai restanti nuovi Paesi aderenti, e per i quali l’attivazione
dell’Iniziativa ha avuto luogo a partire da maggio 200412. 

Da un’analisi dei 17 PIC EQUAL, risulta che sono circa 3 miliardi di euro le risorse FSE destinate
finora all’Iniziativa. Di queste, circa 400 milioni (13%) sono stati assegnati al nostro Paese13. Conside-
rando la quota di cofinanziamento nazionale, che nel nostro caso è pari al 50% di quella comunitaria, l’I-
niziativa dispone complessivamente nel nostro Paese di circa 800 milioni di euro (tabella 4.6).
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10 Le informazioni relative alle PS sono state dedotte principalmente dalla ricca documentazione elaborata e diffusa dall’ISFOL in qua-
lità di Struttura Nazionale di Supporto EQUAL (SNS) anche attraverso il sito dedicato all’Iniziativa (www.equalitalia.it), nonché dalla
Banca Dati Comune di EQUAL (ECDE) consultabile dal sito della Commissione Europea (https://equal.cec.eu.int). Nello stesso tempo,
per le informazioni di natura qualitativa, è stato consultato anche il primo rapporto di valutazione intermedio su EQUAL, redatto dal
valutatore indipendente (Ismeri Europa) e consegnato nel settembre 2003.

11 Sono 17 i programmi nazionali che interessano i 15 Paesi UE, in quanto il Belgio e il Regno Unito hanno definito ciascuno due pro-
grammi d’iniziativa comunitaria. 

12 Da segnalare però che la Repubblica Ceca e l’Ungheria partecipano già da tempo all’Iniziativa EQUAL in qualità di partner associa-
ti, attraverso azioni finanziate nell’ambito del Programma PHARE. 

13 I valori relativi al nostro Paese sono stati estrapolati dalla versione del DOCUP EQUAL approvato dal Comitato di sorveglianza il
12.03.04.



Tabella 4.6 – Ripartizione delle risorse FSE per Stato Membro
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Totale

milioni di euro
Belgio 74,1 2,5
Danimarca 29,9 1,0
Germania 514,5 17,3
Grecia 104,1 3,5
Spagna 515,4 17,3
Francia 320,0 10,8
Irlanda 33,9 1,1
Italia 394,4 13,3
Lussemburgo 4,4 0,1
Paesi Bassi 208,4 7,0
Austria 102,0 3,4
Portogallo 113,8 3,8
Finlandia 72,3 2,4
Svezia 86,2 2,9
Regno Unito 399,6 13,4
Totale 2.973,0 100,0

Distribuzione
percentuale

Stato Membro Occupabilità Imprenditorialità Adattabilità Richiedenti
Asilo

Pari
opportunità

Totale

Belgio* 29 9 13 3 5 59
Danimarca 10 0 4 1 4 19
Germania 52 16 23 5 8 104
Grecia 14 11 10 1 4 40
Spagna 55 25 44 1 32 157
Francia 88 51 63 4 25 231
Irlanda 10 3 5 1 2 21
Italia 91 71 81 2 34 279
Lussemburgo 1 0 0 1 1 3
Paesi Bassi 32 19 21 14 12 98
Austria 29 12 3 3 12 59
Portogallo 35 29 30 1 10 105
Finlandia 19 6 9 1 2 37
Svezia 17 6 15 3 5 46
Regno Unito* 36 17 20 3 5 81
Totale 518 275 341 44 161 1.339

Fonte:Commissione europea, dati estratti dai PIC

A livello comunitario sono state finanziate finora 1.359 PS14. Come riportato nella tabella 4.7, il
Paese che presenta il maggior numero di partnership selezionate risulta essere l’Italia (279), seguita
dalla Francia (231) e dalla Spagna (157). Inoltre, circa il 40% delle PS ha scelto come settore temati-
co quello dell’occupabilità, a dimostrazione del fatto che il problema occupazionale rappresenti uno
dei temi più sentiti. 

Tabella 4.7 - Ripartizione delle Partnership di sviluppo per Stato membro e per settore di
intervento 

* Il Belgio e il Regno Unito hanno definito due programmi di iniziativa comunitaria

Fonte: Banca dati Europea. Dati aggiornati al 30 giugno 2004.

Da un’analisi condotta dalla Commissione su 1.312 partnership (di cui 835 geografiche e 487

settoriali), risulta che le stesse abbracciano circa 28.600 soci, con una dimensione media partenaria-

14 Delle 1.359, dieci  sono state selezionate nella Repubblica Ceca e cinque in Ungheria.



le, a livello comunitario, pari a circa 22 soci. E’ singolare notare come la Repubblica Ceca, paese di
nuova adesione, presenti la dimensione media più ampia, circa 41 soci per PS; seguita dalla Grecia con
una dimensione media di 36 soci e dalla Spagna con un valore pari a 31. Per quanto concerne il nostro
Paese, esso, pur detenendo come valore assoluto il numero più elevato di partner (7.360), presenta una
dimensione partenariale pari a 26 soci.

Tabella 4.8 – Dimensione media delle Partnership di sviluppo per Stato Membro 
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Partner (a) Partnership (b) Dimensione media
(b/a)

Belgio 758 55 14

Danimarca 326 19 17

Germania 2.494 109 23

Grecia 1.462 40 37

Spagna 4.886 157 31

Francia 3.384 228 15

Irlanda 162 8 20

Italia 7.360 278 26

Lussemburgo 34 3 11

Paesi Bassi 1.508 93 16

Austria 1.592 58 27

Portogallo 1.492 105 14

Finlandia 438 37 12

Svezia 508 41 12

Regno Unito 1.860 81 23

Repubblica Ceca 410 10 41

Totale 28.674 1.322 22

numero

Fonte: Banca dati Europea. Dati aggiornati al 30 giugno 2004.

Relativamente alla natura dei soci, circa il 21% è composto da soggetti pubblici (nazionali,
regionali e locali), il 22% da soggetti abilitati a fare formazione (di cui 4,5% rappresentato da enti
di ricerca), circa il 12% da imprese (di cui il 2% rappresentato da imprese economiche sociali), il
10% da organizzazioni che operano a supporto dei gruppi svantaggiati. Il resto è composto da rap-
presentanti di servizi sociali (circa il 4%), da servizi per l’impiego (5%), da organizzazioni sin-
dacali e di categoria (circa 4%). E’ interessante evidenziare come il 4,9% dei soggetti componen-
ti la partnership siano costituiti da rappresentanti di strutture create appositamente per gestire la
PS. 

Per quanto concerne la tipologia di territorio interessata, delle 835 PS geografiche analizza-
te, circa il 20% (168) dichiara di operare in un’area rurale ed il 31% in un contesto urbano. Il resto
ha indicato come contesto territoriale di riferimento la voce “altro”. Probabilmente ciò è da impu-
tare al fatto che molte partnership operano in contesti territoriali allargati, che comprendono sia
ambiti rurali che urbani. Relativamente al settore di intervento, delle 487 settoriali, risultano
essere soltanto 19 quelle che hanno scelto il settore agricolo. Le altre sono distribuite nell’indu-
stria (55), servizi (142), o in interventi a favore di gruppi specifici che subiscono maggiori dis-
criminazioni o diseguaglianze (271). Considerando la diversificazione economica delle aree rura-
li (che quindi abbraccia anche il settore dell’industria e dei servizi), nonché la natura generica del
terzo settore di intervento indicato dalle partnership, il numero di PS che operano concretamente
a sostegno delle diverse attività presenti nelle aree rurali è sicuramente molto più elevato di quel-
lo desumibile dal solo settore agricolo.



Tabella 4.9 – Ripartizione Partnership di sviluppo per aree e settori 
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Per quanto concerne l’Italia, come già accennato, sono state selezionate complessivamente 279
PS, di cui 237 geografiche e 42 settoriali. I finanziamenti complessivi finora assegnati alle PS sono cir-
ca 37,8 milioni di euro per quelle settoriali e circa 270 per le geografiche. 

Tabella 4.10 – Partnership di sviluppo geografiche selezionate per Regione

PS selezionate Risorse finanziarie
complessive

Dotazione media
finanziaria per PS

numero
Piemonte 22 21,1 1,0
Valle d'Aosta 2 2,0 1,0
Lombardia 18 31,3 1,7
P.A. Bolzano 3 4,1 1,4
P.A. Trento 4 4,7 1,2
Veneto 16 18,0 1,1
Friuli Venezia Giulia 6 7,6 1,3
Emilia Romagna 19 26,3 1,4
Liguria 8 7,7 1,0
Toscana 8 14,0 1,7
Umbria 5 4,8 1,0
Marche 5 6,0 1,2
Lazio 14 18,6 1,3
Abruzzo 20 24,7 1,2
Molise 1 0,8 0,8
Campania 15 19,2 1,3
Puglia 20 17,0 0,8
Basilicata 7 5,9 0,8
Calabria 14 12,3 0,9
Sicilia 18 23,0 1,3
Sardegna 12 0,5 0,0
Totale 237 269,3 1,1

milioni di euroRegioni/ Province autonome

Fonte: dati Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali - elaborazione SNS EQUAL - ISFOL

Le PS geografiche sono riportate nella tabella 4.10. I valori riportati indicano come la regione che
presenta il maggior numero di partnership è il Piemonte, seguito dalla Puglia e dall’Abruzzo. La
Regione che ne ha selezionato il minor numero è il Molise (una soltanto), seguita dalla Valle d’Ao-
sta (due), da Bolzano (tre) e Trento (quattro). Se si compara il numero di quelle selezionate con le
risorse finanziarie assegnate alle regioni emerge come la dimensione finanziaria media di una part-
nership sia pari a circa 1 milione di euro.

Fonte: Banca dati Europea. Dati aggiornati al 30 giugno 2004.



Le PS settoriali sono distribuite per asse secondo la seguente ripartizione:

- 17 nell’asse occupabilità, asse che prevede due misure orientate ad agevolare l’accesso al lavoro
ai soggetti che trovano difficoltà, a causa anche di fenomeni di razzismo e xenofobia;

- 9 nell’asse imprenditorialità, volto a rafforzare il terzo settore.

- 9 nell’asse Adattabilità, che prevede azioni volte a favorire l’apprendimento lungo l’arco della vita.

- 5 nell’asse Pari Opportunità, asse orientato a ridurre il divario tra i generi.

- 2 nell’asse Richiedenti Asilo, volto a sostenere l’integrazione sociale e professionale dei richiedenti
asilo.

Per quanto concerne la localizzazione degli interventi, secondo i dati forniti dalla Banca Dati
Comune di EQUAL (ECDB), delle 237 PS geografiche italiane selezionate il 18,5% ha indicato come
ambito territoriale di intervento un’area rurale, riconducendo alle specificità di quest’ultima la natu-
ra del problema che intendono affrontare con il loro piano. Il 36,4% ha indicato l’ambito urbano ed
il 27,1% ha indicato l’opzione “altro” presente sul formulario. In quest’ultimo caso, un’analisi del con-
tenuto delle attività messe in cantiere da quelle che si sono collocate in questa opzione, evidenzia
come spesso si tratti di PS che operano in territori ampi, che presentano problematiche composite,
riconducibili sia ad ambiti rurali che urbani.

Sempre secondo i dati diffusi dalla ECDB, sono quattro le partnership settoriali selezionate in Ita-
lia che hanno indicato quale settore di intervento quello agricolo (tabella 4.11) di cui una, però, inte-
ressa il settore della pesca. Da un raffronto con i dati elaborati dalla Struttura Nazionale di Supporto
EQUAL (SNS EQUAL) emerge come le misure attivate dalle quattro partnership “agricole” siano soltanto
due:

- la misura 1.1., la quale si pone la finalità di creare le condizioni per l’inserimento lavorativo dei
soggetti più deboli sul mercato. 

- la misura 3.1., orientata a utilizzare la leva della formazione per combattere la discriminazione nel
mondo del lavoro.

Tabella 4.11 – Partnership di sviluppo settoriali per settore economico e ambiti di intervento 
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Misure Agricoltura Industria Servizi
Temi di particolare

rilevanza
Misura 1.1. 20% 0% 20% 60%
Misura 1.2. 0% 0% 0% 100%
Misura 2.2. 0% 0% 67% 33%
Misura 3.1. 33% 11% 0% 75%
Misura 4.2. 0% 25% 0% 75%
Misura 5.1. 0% 0% 0% 100%
Fonte: Elaborazione SNS EQUAL - ISFOL

4.3.2 Gli orientamenti delle partnership settoriali a carattere agricolo e geografiche "rurali"15

Per quanto concerne le PS settoriali “agricole”, dalla lettura delle proposte emerge il seguente
quadro:

- PS “M OAF”, opera nel settore del tabacco. L’intervento previsto mira a meglio qualificare, in
un’ottica organizzativa occupazionale di filiera, la manodopera extracomunitaria utilizzata nel set-

15 L’analisi approfondita delle PS settoriali “agricole”, nonché quella delle PS geografiche rurali è stata svolta attingendo alle infor-
mazioni contenute nei diversi Repertori tematici elaborati dal SNS EQUAL. Per i riferimenti bibliografici degli stessi si rimanda alla
bibliografia del presente Rapporto.



tore. L’obiettivo è quello di incidere sul carattere della stagionalità/marginalità che contraddistin-
gue l’impiego di questa manodopera. A tal fine è prevista la creazione di un osservatorio sulle
opportunità formative ed occupazionali nel settore del tabacco, un’attività di monitoraggio delle
dinamiche occupazionali del settore, nonché la sperimentazione di percorsi formativi qualificati.
Il partenariato è composto essenzialmente dalle associazioni nazionali del settore, nonché da enti
di formazione.

- PS “Aree Protette”, la quale si pone la finalità di affrontare i problemi di discriminazione e di dis-
uguaglianza legati all’adattabilità dei lavoratori agricoli operanti in zone collinari e montane,
ricadenti in aree protette. L’intervento mira a favorire uno sviluppo sostenibile basato sulla valo-
rizzazione del patrimonio ambientale tramite la formazione di nuovi operatori e l’adeguamento
della manodopera esistente, nonché il sostegno alla creazione di nuove imprese. Il partenariato è
composto da tre parchi, di cui uno regionale, da due agenzie regionali per l’agricoltura, da asso-
ciazioni nazionali che operano nel settore dell’agriturismo e dell’agricoltura biologica nonché da
enti di formazione.

- PS “TAGETE”, che  interviene nel campo dell’istruzione-formazione, con la finalità di sperimenta-
re percorsi strutturati per persone che, per diverse motivazioni, non vogliono o non possono segui-
re un percorso scolastico. L’obiettivo finale è quello di offrire risorse umane formate, con compe-
tenze e abilità realmente spendibili nel settore agricolo. Fanno parte del partenariato un’associa-
zione di categoria del settore agricolo, sei istituti professionali per l’agricoltura appartenenti a
regioni diverse, un’azienda agricola e l’ente di formazione delle Camere di Commercio.

L’adozione del punto di vista agricolo e rurale nell’analisi delle PS settoriali porta a porre l’at-
tenzione anche su altre quattro, le quali pur non avendo indicato come ambito settoriale quello agri-
colo, per la specificità dei temi trattati, nonché per la loro localizzazione possono rientrare fra quelle
“agricole” o “rurali”. Si tratta di partnership che operano nei seguenti ambiti: 

- agro-alimentare. In questo caso si tratta di una PS (“SALVIA ”) che prevede come campo di inter-
vento quello dell’adattamento e aggiornamento degli occupati nel settore delle PMI agro-alimen-
tari. La finalità è quella di valorizzare le produzioni tipiche e di qualità, prevedendo supporti for-
mativi volti all’adozione di marchi collettivi di certificazione di prodotto, all’utilizzo di tecniche
fitosanitarie rispettose dell’ambiente nonché di pratiche agronomiche conformi al metodo biolo-
gico e dell’etologia animale applicata. Il progetto è promosso da un partenariato composto da tre
comuni, di cui due pugliesi e uno laziale, nonché dall’ordine dei tecnologi alimentari della Cam-
pania e del Lazio.

- valorizzazione delle risorse endogene in ambito rurale. Si tratta di tre che intendono sperimenta-
re nelle aree rurali nuovi percorsi formativi orientati a creare nuove nicchie occupazionali e di
autoimpiego per soggetti svantaggiati, partendo dalle potenzialità offerte dalle risorse endogene
locali (patrimonio ambientale e storico-culturale) e facendole confluire in pacchetti di offerta di
turismo rurale. Due partnership operano nelle regioni del Mezzogiorno, mentre l’altra non indica
una localizzazione geografica specifica. E’ interessante sottolineare come in una di esse, sia pre-
sente all’interno del partenariato un Gruppo di Azione Locale. E’ il GAL lucano COSVEL, che è pre-
sente nella PS “ORO BLU”. 

Dall’analisi dei partenariati che governano le 31 PS geografiche rurali emerge come essi siano
composti, complessivamente, da 322 partner. Fra gli attori principali si segnalano le comunità mon-
tane (32), le quali in alcune partnership sono presenti anche in un numero consistente (max 9), i rap-
presentanti locali delle principali associazioni di categoria del settore agricolo, le camere di com-
mercio (7) e le associazioni di produttori (olio e vino). 

E’ significativo segnalare come in alcune di esse, siano presenti anche dei soggetti portatori di
esperienze di sviluppo partecipato ed integrato, quali i Patti Territoriali ed il LEADER. Nel primo caso,
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si tratta della PS “NETECOM” che opera nelle aree montane della provincia di Lecco. Nel secondo caso,
sono tre le PS, di cui due lucane ed una calabra16. Nel caso delle esperienze lucane, si tratta della PS

“Social Economy”, la quale opera nel territorio della CM Val Sarmento e vede coinvolto il GAL ALL-
BA e della PS “HERCULIA”, che opera nell’area del Marmo Melandro e vede la presenza di due GAL:
ACTA e CSRMarmo Melandro. Nell’esperienza calabra, si tratta della PS “Monte Poro Serre Vibone-
si (occupazione)”, che opera nell’area del Monte Poro e all’interno della quale, il COGAL Monte Poro
copre la figura di referente principale. Da segnalare, inoltre, come in una PS lombarda, che opera nel-
le zone agricole dell’Oltrepò, sia presente l’Assoleader, l’associazione che nel LEADER raggruppa i
GAL italiani. 

Per quanto concerne gli ambiti tematici, questi ruotano principalmente attorno ai temi dell’oc-
cupazione e delle condizioni di vita delle popolazioni rurali in generale e delle donne nello specifico.
Nel primo caso, le azioni sono orientate principalmente a:

- favorire l’incremento del reddito agricolo, attraverso la valorizzazione dei prodotti tipici e l’avvio
di attività legate all’agriturismo e al turismo rurale;

- facilitare l’accesso degli agricoltori (soprattutto giovani) alle nuove tecnologie multimediali e del-
la società dell’informazione;

- creare nuove professionalità e sostenere l’avvio di imprese innovative nei settori economici prin-
cipali (agricoltura, turismo rurale e sociale, artigianato);

- promuovere e sostenere l’inserimento della manodopera migrante nel contesto economico e socia-
le locale;

- potenziare la specializzazione dei servizi di incontro fra la domanda e l’offerta di lavoro;

- creare delle agenzie di sviluppo territoriale;

- potenziare le imprese sociali in alcuni settori produttivi di nicchia, quali quello delle colture tipi-
che e biologiche, del recupero del patrimonio ambientale;

- favorire l’emersione del sommerso, contribuendo all’abbattimento delle cause che inducono i
lavoratori e le aziende a uscire fuori dal mercato del lavoro regolare.

Per quanto concerne la valorizzazione della risorsa femminile nei contesti rurali, le azioni pre-
viste vanno nella direzione di:

- favorire l’accesso al mercato del lavoro delle donne;

- valorizzare il ruolo delle donne nell’economia rurale, favorendo l’attribuzione di uno status giu-
ridico alle attività svolte e spesso relegate nell’ambito familiare;

- incrementare la presenza femminile nei ruoli decisionali della politica;

- potenziare i servizi di accoglienza al fine di facilitare la conciliazione delle attività lavorative e
familiari.

Gli strumenti di cui si avvalgono le PS per realizzare le azioni di intervento previste spaziano da
quelli formativi, con la sperimentazione di nuove metodologie, a quelli orientati alla promozione di
accordi/patti fra i soggetti interessati dal tema trattato e orientati a meglio regolamentare le relazioni
fra i vari soggetti, a quelli indirizzati alla creazione di servizi di consulenza e di orientamento (agen-
zie, incubatori, associazioni, osservatori, etc.). Quello che va rimarcato è che si tratta di strumenti che
presentano quasi sempre carattere innovativo, realizzati attraverso il metodo della concertazione, fina-
lizzati a sperimentare nuovi percorsi, dei cui risultati, se positivi, potranno beneficiare anche altri con-
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16 In realtà, se si considera l’intero universo delle PS geografiche, sono cinque i GAL coinvolti nelle PS. Gli altri due riguardano una PS

ligure ed una veneta, le quali, per l’ampiezza del loro territorio, si sono catalogate fra la voce “altro”. I GAL coinvolti sono ligure Fon-
tanabuona e Sviluppo e quello veneto Venezia Orientale. 



testi territoriali. 

Così come per il LEADER ed INTERREG, anche EQUAL prevede che, accanto alle azioni su scala
locale e/o nazionale, vengano sostenuti progetti di cooperazione, di dimensione transnazionale. La
transnazionalià persegue l’obiettivo di promuovere il trasferimento di know-how e di buone prassi tra
PS operanti  nei diversi Stati membri. 

Se si considera l’intero universo delle PS italiane17, risultano essere circa 280 gli accordi di
cooperazione finora stipulati. Le analisi condotte sugli stessi evidenziano come, nella gran parte dei
casi, le PS abbiano stipulato un solo accordo di cooperazione transnazionale. Per quanto concerne i
Paesi coinvolti, risultano essere maggiormente presenti nei partenariati quelli che ricadono nel baci-
no mediterraneo: la Francia (23%), la Spagna (15%) ed il Portogallo (12%). Relativamente alle atti-
vità oggetto di cooperazione, le stesse riguardano principalmente lo scambio di informazioni, ambi-
to presente in tutti i 280 accordi stipulati e ritenuto di massima importanza da quasi l’80% delle PS;
lo sviluppo parallelo di approcci innovativi, previsto in circa 270 accordi, al quale hanno attribuito
priorità massima circa il 48% delle Ps18. Come si può notare, si tratta di attività semplici, che per-
mettono la strutturazione del progetto di cooperazione in “moduli”, di cui ogni partner è responsabi-
le a livello locale. Soltanto il 31% delle PS attribuisce priorità massima all’ambito sviluppo congiun-
to di attività, il quale, di per sé, comporta una maggiore condivisione dell’idea-progettuale, e soprat-
tutto delle attività da realizzare. 

Per quanto concerne le PS agricole e rurali, valgono per le stesse le considerazioni fatte per l’in-
tero universo. Per quanto concerne gli ambiti di cooperazione, nella gran parte dei casi le PS agrico-
le e rurali non hanno fatto altro che conferire una dimensione transnazionale ai temi trattati a livello
locale.

L’integrazione e l’inserimento di nuove idee e impostazioni sul tema delle risorse umane nelle
politiche “ordinarie” rappresenta uno degli obiettivi più importanti, e forse ambiziosi, di EQUAL. La
sua importanza è sottolineata dal fatto che la Commissione ha dedicato un’azione specifica dell’Ini-
ziativa all’attività di integrazione delle innovazioni conseguite dalle partnership, prevedendo anche dei
finanziamenti supplementari. La finalità è quella di mettere a disposizione degli attori istituzionali
chiamati, a diverso titolo e a vari livelli, a definire i piani di azione nazionale per la strategia europea
dell’occupazione nonché ai molteplici soggetti, istituzionali e non, che partecipano ai programmi dei
Fondi strutturali relativi agli obiettivi 1, 2 e 3, informazioni sugli strumenti e sulle modalità più effi-
caci per favorire la crescita occupazionale, nonché la formazione di un mercato del lavoro aperto a tut-
ti. Nello stesso tempo, i risultati che si conseguiranno con EQUAL, nella prima e seconda fase, saran-
no indispensabili per programmare la prossima fase di attuazione dei Fondi strutturali.  

4.4 INTERREG III

Il Programma di Iniziativa comunitaria (PIC) INTERREGIII costituisce l’evoluzione e il consoli-
damento delle esperienze sviluppate nell’ambito dell’IC Interreg nei due precedenti periodi di pro-
grammazione.
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17 Le informazioni relative alla cooperazione sono state estrapolate principalmente dal “Primo rapporto intermedio di valutazione EQUAL

– Settembre 2003” realizzato dalla ISMERI Europa. L’analisi è stata condotta sui dati estrapolati dai formulari utilizzati dalle PS per
presentare la propria proposta.

18  Le attività oggetto di cooperazione in EQUAL possono essere ricondotte ai seguenti ambiti: scambio di informazioni ed esperienze, svi-
luppo parallelo di approcci innovativi, scambio o adozione di nuovi approcci, sviluppo congiunto di attività, scambio di allievi, for-
matori e staff. Le PS sono tenute ad indicare il grado di priorità attribuibile, in senso crescente, a ciascuna di esse. Si parte da zero se
l’attività non è prevista e si arriva ad un massimo di 4 se l’attività presenta priorità massima. 



Benché la rilevanza dell’Iniziativa nel corso dei tre cicli programmatori sia cresciuta in ter-
mini finanziari, geografici e abbia subito delle modifiche giuridico-amministrative, la finalità
generale delle azioni messe in campo dai programmi è stata fin dall’inizio quella di contribuire,
attraverso forme di cooperazione transeuropea, alla promozione di uno sviluppo equilibrato e
sostenibile del territorio della Unione europea19.

La cooperazione, nelle sue tre forme transfrontaliera, transnazionale, interregionale, così
come prevista dal programma INTERREGIII, rappresenta uno strumento “privilegiato” di intervento
per consentire l’attuazione di alcuni degli obiettivi dell’agenda politica dell’Unione europea e in
particolare:

- l’integrazione economica e sociale delle aree di confine degli Stati membri e tra questi e quel-
li della frontiera esterna dell’Unione; processo piuttosto impegnativo se si considera il recen-
te ampliamento delle zone frontaliere con l’adesione dei 10 nuovi paesi e l’estensione futura
con l’ingresso della Bulgaria e della Romania dopo il 2006;

- lo sviluppo e l’integrazione territoriale dello spazio europeo, sia attraverso l’applicazione di
alcune priorità tematiche definite nelle linee politiche d’intervento contenute nello Schema di
Sviluppo dello Spazio Europeo (SSSE)20, sia attraverso la realizzazione di un Osservatorio in
Rete sull’Assetto del Territorio Europeo (ORATE) 21;

- il miglioramento dell’efficacia nell’attuazione delle politiche di sviluppo regionale attraverso
la promozione dello scambio di esperienze a livello istituzionale su questioni d’interesse comu-
ne.

Vi  è da sottolineare, inoltre, la crescente importanza assunta dall’IC INTERREG III nell’ac-
compagnare e integrare  le strategie e le azioni di politica estera attuate attraverso specifici stru-
menti finanziari volti a favorire l’allargamento degli scambi con l’area del mediterraneo (pro-
gramma MEDA), a promuovere il processo di stabilità nei Balcani occidentali (programma CARDS),
a preparare i paesi candidati all’adesione (programma PHARE - CBC)22 e a promuovere la coopera-
zione transfrontaliera nelle regioni di confine dei  nuovi stati indipendenti - NIS23 (programma
TACIS - CBC). A ciò devono aggiungersi anche le recenti indicazioni  della Commissione relative
all’adozione di un nuovo strumento di prossimità24 che rafforza e amplia gli obiettivi specifici e
le tematiche d’intervento di Interreg III. Infatti la Commissione, che prevede di attuare i pro-
grammi di prossimità in due distinte fasi, indica per il periodo 2004 - 2006 (1^ fase) di riferirsi al
quadro giuridico-legislativo esistente, ossia sviluppare la prossimità nell’ambito delle norme dei
programmi Interreg III e della loro ripartizione geografica attuale (ampliandone le aree di coope-
razione attraverso programmi bilaterali di collaborazione transfrontaliera e/o attraverso l’esten-
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19 Per un approfondimento dell’IC si confronti: “L’iniziativa comunitaria Interreg III” in F. Mantino (2002). Si consiglia, inoltre, la consul-
tazione dei  seguenti siti tematici: www.europa.eu.int/comm/regional/policy/interreg3/abc/abc-it.htm; www.interact-eu.net; www.euro-
pa.formez.it/intereg.html. 

20 Lo SSSE è il documento che, sottoscritto dai Ministri responsabili dell’assetto territoriale di ciascuno stato membro, restituisce le princi-
pali opzioni politiche sul tema della coesione e sviluppo territoriale europeo: promozione di sistemi urbani policentrici in relazione anche
a un nuovo rapporto città-campagna; promozione di sistemi di trasporto efficienti e sostenibili anche da un punto di vista ambientale e
in grado di consentire pari opportunità d’accesso alle infrastrutture e alle conoscenze; tutela e valorizzazione del patrimonio naturale e
culturale. 

21 Va ricordato che l’attuazione dell’Osservatorio si realizza con il cofinanziamento dalla Commissione che, a valere sui fondi Interreg III,
sostiene la cooperazione per lo studio e l’analisi delle dinamiche in materia di assetto territoriale, attraverso il programma Espon (Euro-
pean  Spatial Planning Observation Network). 

22 Dopo l’ingresso del 1 maggio 2004 dei 10 paesi PECO, gli strumenti in questione si utilizzano per la Romania e Bulgaria.

23 I Nuovi Stati Indipendenti sono: Bielorussia, Moldavia, Russia, Ucraina. 

24 Si tratta della Comunicazione della Commissione  COM (2003) n. 393 dell’1/7/2003 su “Preparare il terreno per un nuovo strumento di
prossimità”, in cui si indicano le strategie nonché le tappe per attuare la cooperazione con le frontiere esterne all’Unione Europea. 



sione degli ambiti di cooperazione transnazionale), nonché all’interno delle norme relative ai già
citati programmi di cooperazione esterna alla UE25.

Dunque, l’allargamento del 1 maggio 2004 e l’adozione di una specifica Comunicazione della
Commissione su un nuovo strumento di prossimità hanno portato a una modifica/integrazione degli
orientamenti in materia di cooperazione transeuropea, che si è tradotta in una nuova Comunicazione del-
la Commissione (C 226/02) del 2 settembre 2004 (d’ora in avanti “Comunicazione”), che sostituisce la
precedente.

L’I C INTERREGIII si articola in tre distinte sezioni, a ciascuna delle quali si affida il raggiungimen-
to degli obiettivi generali di seguito riportati: 

- sezione A: favorire, attraverso la cooperazione transfrontaliera, il superamento degli ostacoli di natu-
ra fisica, sociale, istituzionale  e culturale che caratterizzano le aree contigue di frontiera sia interne che
esterne della UE comprese quelle marittime. La cooperazione con le zone di confine esterne si attua
anche attraverso l’adozione di programmi di prossimità. Il livello territoriale di riferimento è quello
amministrativo NUTS III, ossia quello provinciale26;

- sezione B: promuovere la cooperazione transnazionale tra Autorità nazionali, regionali, locali, fina-
lizzata all’integrazione territoriale e all’armonizzazione dello sviluppo tra le regioni europee in ambi-
to comunitario e tra queste e i paesi terzi candidati all’adesione, nonché con altri paesi terzi limitrofi
(compresi quelli del mediterraneo occidentale). Le aree ammissibili interessate da tale forma di coope-
razione hanno una scala sovra-regionale e sono costituite da raggruppamenti regionali, a ciascuna del-
le quali corrisponde uno specifico programma27;

- sezione C: promuovere la cooperazione interregionale con l’obiettivo di “migliorare l’efficacia delle
politiche e degli strumenti di sviluppo regionale e di coesione” attraverso la creazione di reti  tra i sog-
getti pubblici interessati dall’attuazione delle politiche di sviluppo regionale. Questa forma di coope-
razione si basa, quindi, sullo scambio di esperienze e di buone prassi nell’ambito dei programmi finan-
ziati dal FESRe coinvolge l’intero territorio dell’Unione, pur se un accento particolare viene posto sul
coinvolgimento delle regioni insulari, ultraperiferiche e dei paesi candidati all’adesione. Per sempli-
ficare l’attuazione delle finalità di tale sezione, i paesi dell’Unione sono stai aggregati in 4 zone geo-
grafiche (zona nord, est, sud, ovest) cui corrispondono altrettanti programmi.  

Ciascuna delle tre forme di cooperazione incentra l’attenzione su specifiche priorità tematiche che
si sono anche arricchite delle priorità specifiche, proprie dei programmi di prossimità, introdotte, come
detto, con la nuova “Comunicazione” e che sono riassunte nella tabella 4.12.

Come si nota dalla lettura delle priorità e da  quanto riportato nella “Comunicazione”, tra i temi con-
duttori segnalati nelle due forme di cooperazione, transfrontaliera e transnazionale, viene dato spazio allo
sviluppo rurale, sebbene le forme e le azioni previste presentino qualche diversità nelle due tipologie.
Infatti, la sezione A pone maggiore attenzione alla gestione coordinata delle aree agricole di confine, alla
valorizzazione dei prodotti agro-forestali promuovendo la qualità e le diverse forme di commercializza-
zione, alla diversificazione delle attività in aree rurali incentivando le attività turistiche e artigianali. Nel-
la sezione B, invece, lo sviluppo rurale è da collegare, da una parte, alla definizione di nuove strategie di
assetto territoriale in cui venga rafforzato significativamente il ruolo dei piccoli centri rurali anche in rela-
zione al loro rapporto con i centri urbani di maggior dimensione, dall’altra, alla valorizzazione delle risor-
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25 Al punto 20 della Comunicazione si fa un esplicito riferimento alla dotazione finanziaria prevista per la fase di avvio dello strumento
di prossimità da svilupparsi, come detto, all’interno degli strumenti esistenti, indicando in 955 milioni di euro l’importo complessivo
così ripartito: 700 per Interreg, 90 per Phare, 75 per Tacis, 45 per Cards e 45 per Meda.

26 Per un approfondimento circa le zone ammissibili alla cooperazione transfrontaliera si rimanda all’allegato I della “Comunicazione”.

27 I programmi e le relative zone ammissibili per la sezione B sono riportate nell’allegato III della “Comunicazione”.   
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Sezione A

Transfrontaliero

Sezione B

Transnazionale

Sezione C

Interregionale

1. Sviluppo urbano, rurale, costiero;

2. Sviluppo e incentivazione delle PMI, del turismo e delle iniziative locali di sviluppo e occu-
pazione (*) (ILSO);

3. Integrazione del mercato del lavoro e integrazione sociale;

4. Ricerca, sviluppo tecnologico, istruzione, cultura, comunicazione, sanità e protezione civile;

5. Tutela dell’ambiente, energia, fonti energetiche rinnovabili;

6. Infrastrutture: trasporti, telecomunicazioni, approvvigionamento idrico ed energetico.

7. Armonizzazione in campo giuridico e amministrativo;

8. Promozione della comunicazione tra cittadini e istituzioni;

9. Tematiche prioritarie dei programmi di prossimità tesi a promuovere forme sostenibili di svi-
luppo socio-economico e ad affrontare sfide comuni relativamente ai temi dell’ambiente, salu-
te pubblica, prevenzione e lotta contro il crimine organizzato nonché alla sicurezza delle fron-
tiere e allo scambio di contatti interpersonali a livello locale;

10. Assistenza alla cooperazione.

1. Strategie per lo sviluppo territoriale; promozione dello sviluppo policentrico del territorio
attraverso interazione tra aree urbane e aree rurali;

2. Sviluppo di sistemi di trasporto sostenibili e accesso alla società dell’informazione;

3. Tutela dell’ambiente e gestione prudente del patrimonio naturale (in particolare delle risor-
se idriche),  culturale e promozione delle energie rinnovabili;

4. Priorità specifiche relative alla cooperazione integrata delle regioni marittime ed insulari,
nonché delle regioni ultraperiferiche; tematiche prioritarie dei programmi di prossimità
orientate a promuovere forme sostenibili di sviluppo socio-economico e ad affrontare sfi-
de comuni relativamente ai temi dell’ambiente, salute pubblica, prevenzione e lotta contro
il crimine anche per la sicurezza delle frontiere, nonché scambi di contatti personali a
livello locale; 

5. Assistenza alla cooperazione. 

1. Scambi di esperienze e buone pratiche tra Autorità pubbliche o enti su progetti finanziati a
titolo di obiettivi 1 e 2;

2. Scambi di esperienze tra Autorità pubbliche o enti interessati ai PIC INTERREG (attuali o
precedenti) e/o ai temi dello sviluppo urbano;

3. Cooperazione tra regioni partecipanti ai temi delle azioni innovative relative al 2000-2006;

4. Altri temi di cooperazione: 

- integrazione aree marittime e costiere; 

- zone insulari e aree ultraperiferiche; 

- soluzioni a problemi collegati a catastrofi naturali, alla marginalità di aree scarsamente
popolate e/o montuose;

- ricerca, sviluppo tecnologico e PMI; società dell’informazione; turismo, cultura e infor-
mazione; imprenditorialità e ambiente.

se naturali, paesaggistiche, culturali in aree rurali caratterizzate anche da fenomeni di abbandono dell’at-
tività primaria. 

Del resto, anche nell’enunciazione dei principi che guidano l’attuazione dell’iniziativa vi è un espli-
cito richiamo all’integrazione delle azioni INTERREGIII con le altre iniziative e, in particolare, si ammet-
te il finanziamento di misure di sviluppo rurale normalmente sovvenzionabili con il FEOGA.

Tabella 4.12 – Aree tematiche prioritarie per le sezioni A, B e C 

(*) Sul tema delle iniziative locali di sviluppo e occupazione (ILSO) si confronti la Comunicazione della Commissione (COM) 95, n. 273,
pubblicata il 12.10.1995 sulla GU C n.265.



L’attuazione e la gestione dell’IC INTERREGIII si basa su principi comuni anche alle altre iniziati-
ve, ma si presenta molto più complessa vista la necessità di:

- predisporre programmi congiunti tra aree appartenenti a paesi diversi (interni ed esterni alla UE) che
riflettano strategie e interventi prioritari condivisi e sviluppati all’interno di un ampio partenariato in
cui, oltre alle componenti pubblico-istituzionali, siano rappresentate le parti sociali e una serie di sog-
getti portatori di istanze diverse quali, ad esempio, le ONG, gli istituti di ricerca, ecc;

- predisporre strutture organizzative, amministrative, finanziarie e di sostegno ai programmi comuni
alle diverse aree di cooperazione a garanzia anche della realizzazione di interventi tangibili e ad alto
valore aggiunto; 

- coordinare l’iniziativa con i diversi strumenti di cooperazione rivolta ai paesi esteri, obiettivo raf-
forzato, come detto, dall’introduzione dei programmi di prossimità per il periodo 2004-2006.

Va ricordato che, a valere sui fondi destinati all’iniziativa INTERREGIII vi sono altri due program-
mi cofinaziati dalla Commissione che si inquadrano nelle indicazione riportate all’art. 53 della “Comu-
nicazione” e destinati alla creazioni di reti: si tratta dei programmi INTERACTe ESPON(ORATE) che bene-
ficiano rispettivamente di quote FESRpari a 28,1 e 6 milioni di euro.

L’attuazione dell’iniziativa prevede, inoltre, alcune novità sostanziali rispetto al passato e ciò per
consentire il superamento di vincoli e problematiche emerse durante la pregressa edizione ed evidenziati
anche nei rapporti di valutazione ex post ad essa riferiti. Un primo elemento che caratterizza la nuova
programmazione consiste nella presenza di un capofila di progetto - lead  partner - cui è affidata la
responsabilità giuridico - amministrativa e il coordinamento del progetto di cooperazione. Quest’ultimo
è la risultanza di attività progettuali proposte da una partnership di progetto composta dai soggetti pro-
ponenti - project partner - a ciascuno dei quali è affidata l’attuazione del “segmento” di propria com-
petenza, così come indicato dalla scheda di progetto e disciplinato da specifici contratti o convenzioni
stipulate tra tutti i soggetti coinvolti e il capofila, nonché tra quest’ultimo e l’Autorità di gestione.
Quindi, il capofila di progetto è da considerarsi a tutti gli effetti, il beneficiario finale del finanziamen-
to.

Rispetto al sistema di programmazione è da rilevare la presenza di una serie di organismi comuni
di cooperazione che assicurano, da una parte, la predisposizione congiunta dei diversi programmi atti-
vati e, dall’altra, ne garantiscono l’attuazione rispetto al coordinamento delle attività, alla selezione dei
progetti, all’animazione del partenariato, ecc. Infatti, oltre all’Autorità di gestione (AdG) e pagamento
e al Comitato di Sorveglianza previsto per ciascun programma, si aggiungono una serie di altri sogget-
ti quali ad esempio: il Comitato di gestione (o di programmazione) che ha competenza nella attuazione
specifica dei programmi e la cui composizione riflette quella del partenariato coinvolto nel programma
di cooperazione; il segretariato tecnico congiunto con funzioni di supporto alle AdG e/o agli altri sog-
getti; i contact point nazionali  per l’animazione e/o assistenza ai soggetti interessati al programma.

E’ necessario ricordare che, al di là delle regole comuni che disciplinano il funzionamento dell’I-
niziativa e dei programmi all’interno delle tre sezioni di cooperazione, vi sono delle differenze sia nel-
la predisposizione che nell’attuazione degli stessi.

4.4.1 L'attuazione dell'Iniziativa in Europa e in Italia

INTERREGIII, con i suoi 70 programmi approvati a livello europeo (53 per la sezione A, 13 per
la sezione B e 4 per la sezione C), rappresenta l’iniziativa comunitaria cui è stato destinato il budget
più consistente, poco meno del 50% delle risorse complessive, vantando un finanziamento pari a 5,3
miliardi di euro rispetto ai 10,3 stanziati complessivamente per le iniziative comunitarie. Come si
evince dalla tabella 4.13, tale importo rappresenta l’insieme delle risorse FESRdestinate a INTERREG

III, impegnate in due fasi distinte: 4.875 Milioni di euro rappresentano lo stanziamento effettuato all’i-
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nizio della programmazione 2000-2006 per l’Unione a 15, mentre i restanti 425 Milioni di euro sono
stati stanziati per i 10 Paesi di nuova adesione per il periodo 2004-2006.

Tabella 4.13 – Ripartizione finanziaria delle risorse per Stato membro
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(1) Per i 10 Stati Membri di nuova adesione l'importo indicato è quello complessivo stanziato a titolo FESR dalla Commissione  e si rife-
risce al periodo 2004-2006

Fonte: Commissione Europea

Tabella 4.14 – Costo totale dei programmi e quota pubblica italiana (migliaia di euro)

(1) Si ricorda che il programma in oggetto beneficia anche delle assegnazioni discendenti dalla decisione C(2000) n. 1703 del 27/7/02 in

cui si attribuiscono 1,381 Meuro al programma Phare CBC Italia-Slovenia come sostegno speciale per le regioni confinanti con i

paesi candidati. L'Italia partecipa con co-finanziamento del 70% , stanziando 966.700 euro (delibera Cipe n. 67 del 22/6/00) 

(*) La Regione Sardegna presiede l'Autorità di gestione composta da un organismo collegiale nel quale vi sono rappresentanze delle tre

regioni frontaliere (Corsica, Toscana e Sardegna) e dalle Autorità di gestione ausiliarie.

Fonte: elaborazioni INEA su dati evinti dai PO, CDP e dalle delibere del DRS del Ministero del Tesoro



In termini di risorse finanziarie pubbliche destinate all’iniziativa per l’Italia, ai 426 milioni di
euro di quota FESRsi deve aggiunge un cofinanziamento nazionale di pari entità, per un totale di 926
milioni di euro (tabella 4.14). 

L’esame della ripartizione tra le tre tipologie di cooperazione mostra come il nostro paese abbia
destinato gran parte delle risorse alla cooperazione transfrontaliera (IIIA), ossia il 63%, mentre alla
cooperazione transnazionale (IIIB) e all’interregionale (IIIC) sono attribuiti rispettivamente il 31% e
il 6% delle risorse pubbliche totali. Questa scelta riflette quanto indicato dagli orientamenti della Com-
missione e risente delle necessità di far fronte all’ampliamento dello spazio interessato dalla coope-
razione transfrontaliera. In particolare, osservando la distribuzione delle risorse pubbliche italiane
all’interno della sezione A si nota come quasi la metà di esse siano concentrate sui tre programmi di
cooperazione con Francia -Alpi, Slovenia e Adriatico orientale; mentre per la sezione B ben il 70%
della dotazione pubblica italiana sia destinata ai programmi CADSESe MEDOCC. Ciò conferma la gran-
de rilevanza assunta dalla cooperazione verso i paesi dell’area dei Balcani occidentali e del mediter-
raneo.

Nel complesso, quindi, l’Italia partecipa a 18 programmi di cui otto transfrontalieri, quattro trans-
nazionali e due interregionali (tabella 4.14). Le aree geografiche interessate dai programmi coprono,
benché a vario titolo, l’intero territorio nazionale e in alcuni casi le aree eleggibili per le diverse for-
me di cooperazione si sovrappongono. Più in particolare: 

le province e/o le regioni con territori compresi nell’arco alpino risultano interessate dai pro-
grammi transfrontalieri Italia-Slovenia, Italia-Austria, Italia-Svizzera, Italia-Francia Alpi e dal pro-
gramma transnazionale “Spazio Alpino”, quest’ultimo in cooperazione con Austria, Francia, Germa-
nia e Slovenia;

- tutte le regioni dell’Italia occidentale (comprese Lombardia, Valle d’Aosta, Umbria) sono inte-
ressate dal programma di cooperazione transnazionale “Mediterraneo Occidentale” – Medocc, cui
partecipano Spagna, Francia, Portogallo, Regno Unito, Grecia e Malta; la Toscana e la Sardegna,
inoltre, sono coinvolte dal programma transfrontaliero Italia - Francia Isole;

- alcune province adriatiche sono partner nel programma transfrontaliero Italia – Adriatico orienta-
le in cooperazione con Slovenia, Croazia, Bosnia Erzegovina, Federazione Jugoslava e Albania;

- le regioni del versante occidentale (Lombardia inclusa e Calabria esclusa) partecipano al pro-
gramma transnazionale CADSES–Europa centrale, adriatica, danubiana e sud orientale, in coope-
razione con Austria, Germania, Grecia, Repubblica Ceca, Ungheria, Polonia, Slovacchia, Slove-
nia;  

- alcune province della Puglia sono partner nei due programmi di cooperazione transfrontaliera con
Albania e Grecia;

- le regioni del Mezzogiorno (isole escluse) sono interessate dal programma Archimed di coopera-
zione transnazionale con Grecia, Cipro e Malta.

Responsabile dell’attuazione di INTERREGIII per l’Italia è il Ministero delle Infrastrutture e dei
Trasporti che riveste, inoltre, il ruolo di Autorità di gestione e pagamento per i programmi MEDOCC,
CADSESe III C-Zona sud.  

Per quel che concerne i programmi in cui l’Italia è coinvolta, vi sono da segnalare ritardi nel-
l’attuazione dell’Iniziativa, tanto che per alcuni di essi vi è il rischio di vedere compromessi gli
obiettivi della cooperazione e di perdere le risorse finanziarie allocate su di essi. Questa criticità
riguarda particolarmente i programmi – transfrontalierio e transnazionale – che interessano la coope-
razione del nostro paese con la Grecia (Italia – Grecia e ARCHIMED). Inoltre, le valutazioni interme-
die dei programmi mostrano come vi siano problematiche comuni nell’attuazione e gestione dei pro-
grammi, sebbene si riscontrino delle differenze imputabili  alle diverse tipologie di cooperazione e alle
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differenti aree di intervento. Appare opportuno menzionare in particolare alcune questioni emergen-
ti dai rapporti di valutazione per la sezione A, che riguardano: il sistema di gestione dei programmi
(talvolta poco adeguato a garantire l’efficacia e l’efficienza dello stesso); le modalità di attuazione del
programma rispetto alla selezione dei progetti (ad es. l’adozione di criteri che non consentono di pri-
vilegiare la natura transfrontaliera dei progetti) e alle modalità di accesso alle misure (ad es. bandi a
“sportello” che potrebbero penalizzare i progetti di maggiore qualità); infine, la difficoltà di realizzare
progetti sostenibili nel tempo sia da un punto di vista finanziario che organizzativo o di  attivare par-
tenariati adeguati. 

Vi  è poi l’ulteriore difficoltà di “allineare” la cooperazione con gli strumenti finanziari messi a
disposizione per i paesi extra UE. In merito a tale questione vi è anche da sottolineare che la Comu-
nicazione indica, rispetto alla regola dell’n+2, una possibilità di deroga allorquando i ritardi siano da
imputare alle procedure decisionali degli strumenti finanziari di cooperazione dei paesi esterni. E
ancora, vi sono le difficoltà connesse all’adeguamento dei programmi, nei casi in cui ricorre tale que-
stione, all’allargamento e/o per far fronte alle esigenze dettate dalla Comunicazione sulla prossimità.  

4.4.2 Lo sviluppo rurale nei programmi INTERREG III: un esame dei programmi e dei progetti 

L’esame delle priorità sviluppate dai programmi che interessano l’Italia mostra come la gran par-
te di essi, sebbene con pesi e strategie differenti, dedichi una certa attenzione al tema dello sviluppo
delle aree rurali. 

In particolare i programmi transfrontalieri di cooperazione con la Francia (“Alpi” e “Isole”),
Svizzera, Austria e Slovenia individuano, nell’asse dedicato allo sviluppo economico dell’area trans-
frontaliera28, una misura specifica a sostegno dello sviluppo rurale e/o del settore primario. Ad esem-
pio, la cooperazione con le aree alpine elvetiche e francesi prevede di migliorare la competitività del
sistema economico transfrontaliero attraverso un approccio unitario e integrato delle attività turisti-
che, agricole e artigianali;  mentre per i programmi di cooperazione con le frontiere austriaca e slo-
vena non si evidenzia il carattere dell’integrazione tra settori nello sviluppo delle aree interessate dal
programma. Comunque è possibile rintracciare anche in altre priorità, come quelle in favore della tute-
la e valorizzazione delle risorse ambientali, azioni capaci di concorrere allo sviluppo del territorio
rurale.

I programmi di cooperazione transnazionale evidenziano una diversa situazione rispetto ai pre-
cedenti, sia per gli obiettivi che caratterizzano le due tipologie di cooperazione sia per una più arti-
colata e variegata situazione economica e territoriale delle aree coinvolte dai programmi di cui l’Ita-
lia è partner. Tra i programmi, Spazio Alpino sembra essere quello che maggiormente pone attenzio-
ne alla valorizzazione economica del settore primario, auspicando un approccio integrato e sosteni-
bile dello sviluppo. Tra le priorità, infatti, vi è quella di promuovere la centralità delle aree alpine
anche attraverso un rafforzamento delle funzioni dell’agricoltura (comprese quelle extraproduttive) e
delle capacità di attrazione delle aree rurali localizzate in zone montuose29. Negli altri programmi
transnazionali, benché di grado più modesto rispetto agli obiettivi che li caratterizzano, si individua-
no finalità attinenti allo sviluppo delle aree rurali all’interno di alcune priorità di programma: azioni
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28 Vi è da sottolineare che il peso assunto dalla misura/e orientate verso il sostegno del settore primario e/o dello sviluppo rurale all’in-
terno di ciascun asse è comunque abbastanza limitato, essendo invece preponderante nella generalità dei casi il settore turistico e le PMI.

29 In particolare, in Spazio Alpino, vi sono due assi all’interno dei quali si individuano misure rivolte allo sviluppo rurale: l’asse I –  Pro-
mozione dello “spazio alpino” come spazio competitivo sotto il profilo economico – cui è destinato il 26% circa (31,4 meuro) delle
risorse pubbliche del programma e l’asse III – Gestione accorta della natura, del paesaggio e del patrimonio culturale, valorizzazio-
ne dell’ambiente e prevenzione dei disastri naturali – dove si concentra il 36% (42,8 meuro) del contributo pubblico complessivo.



di carattere metodologico inerenti lo sviluppo rurale sono oggetto di una misura specifica all’interno
di Cadses; mentre Medocc prevede di sviluppare azioni a sostegno alle aree rurali, sebbene non par-
ticolarmente significative in termini di risorse finanziarie, attraverso la valorizzazione delle risorse
ambientali e la promozione di opportunità per lo sviluppo delle aree montane e insulari30.

Per valutare più concretamente il contributo di INTERREGIII allo sviluppo rurale, si è proceduto
all’analisi dei progetti finanziati dai diversi programmi che interessano l’Italia. In particolare, l’at-
tenzione si è concentrata sui programmi della sezione A e B, trascurando invece i progetti di coope-
razione interregionale che per obiettivi e risorse finanziarie investite risultano meno significativi
rispetto alle finalità specifiche dell’esame in oggetto. Inoltre, dei 12 programmi attivati per le sezio-
ni A e B, sono stati presi in considerazione solo quelli per i quali vi è, al momento attuale, una dis-
ponibilità di informazioni dettagliate e omogenee sui progetti finanziati.

Pertanto, l’analisi ha riguardato complessivamente 6 programmi di cui 3 di cooperazione trans-
frontaliera e 3 di cooperazione transnazionale. In particolare, per i primi sono stati presi in esame i
programmi che interessano l’area di confine dell’Italia con la Francia (Alpi e Isole) e la Svizzera; per
i secondi sono stati considerati Spazio Alpino, CADSESe MEDOCC(tabella 4.15). In buona sostanza si
tratta della metà dei programmi esistenti nel campo transfrontaliero e della quasi totalità del transna-
zionale (è escluso solo ARCHIMED).

Tabella 4.15 – Progetti di sviluppo rurale finanziati nelle sezioni A e B
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Spesa
pubblica

Costo
totale

Investimento
medio (*)

Sviluppo
rurale/costo totale

del programma

N. % %
Sezione A- Transfrontaliero
Italia - Svizzera 8 20 1.964 3.473 434 4,1
Italia - Francia Alpi 15 37 13.919 17.365 1.158 11,0
Italia - Francia Isole 5 12 7.886 8.226 1.645 7,3
Totale sezione A 28 68 23.769 29.064 1.038 8,2

Sezione B - Transnazionale
Spazio Alpino 7 17 5.990 13.974 1.996 11,3
CADSES 3 7 8.339 10.116 3.372 4,3
MEDOOC 3 7 nd 5.863 1.954 3,0
Totale sezione B 13 32 29.953 2.304 5,4

Totale sezione A+B 41 100 59.017 1.439

Programma

  Progetti

migliaia di euro

(*) L'investimento medio è calcolato rispetto al costo totale del progetto

Fonte: elaborazioni sui dati relativi ai progetti approvati per ogni programma

L’esame, che ha riguardato i progetti rivolti al settore agro-forestale e quelli i cui obiettivi coin-

volgono azioni attinenti  allo sviluppo rurale, ha portato a identificare 41 progetti di cooperazione, di

cui 28 (68%) in ambito transfrontaliero e 13 di tipo transnazionale (32%). Rispetto alla numerosità e

alla rappresentatività del campione esaminato valgono le seguenti considerazioni: 

30 Circa la natura e rilevanza delle priorità che contemplano potenziali azioni riguardanti lo sviluppo rurale, si citano: per Cadses l’as-
se I (Promozione dello sviluppo territoriale e azioni per la coesione economica e sociale) e l’asse III (Valorizzazione del paesaggio,
del patrimonio naturale e culturale) che interessano rispettivamente il 26% (62,5 meuro) e 21% (47,8 meuro) del budget pubblico com-
plessivo destinato al programma; per Medocc invece l’asse I (Bacino del mediterraneo) e l’asse IV (Ambiente, valorizzazione e sviluppo
durevole) i quali impegnano rispettivamente l’11% circa (23 meuro) e il 44% circa (85,1 meuro) delle risorse pubbliche del program-
ma.



- l’esame effettuato non è certo esaustivo rispetto all’insieme dei progetti che potenzialmente pro-
muovono lo sviluppo rurale in quanto non sempre si dispone dell’informazione relativa alle aree
in cui si prevede di realizzare gli interventi (aree rurali, urbane, ecc.); per questa ragione, come
misura prudenziale, sono stati valutati solo quei progetti che prevedono interventi classici di
sostegno al settore primario e interventi interamente identificabili come appartenenti allo svilup-
po rurale più in generale, orientandosi verso le misure che più specificamente prevedono tali
finalità;

- risultano più numerosi i progetti di cooperazione transfrontaliera rispetto a quelli transnazionale in
quanto i primi sono maggiormente orientati verso lo sviluppo del settore primario, e più in gene-
rale promuovono la competitività economica e l’incentivazione all’impresa soprattutto nel campo
dell’innovazione e del turismo;

- degli 8 programmi della sezione A, tre sono stati avviati con notevole ritardo (transfrontalieri con
Albania, Paesi dell’Adriatico Orientale e Grecia) e non vi sono ancora progetti selezionati, men-
tre per i restanti, ossia i transfrontalieri con Slovenia e Austria, non si dispone di informazioni suf-
ficienti per l’analisi31;  

- nel complesso, sulla base dei dati disponibili si ritiene che i progetti esaminati possano rappresentare
ben oltre il 60% dei progetti agricoli e di sviluppo rurale finanziati fino a questo momento con i pro-
grammi INTERREGIII che coinvolgono l’Italia e che, pertanto, le considerazioni che scaturiscono da tale
analisi possono essere ancorate ad un ampio ventaglio progettuale. 

I dati analizzati riguardano da una parte le risorse finanziarie investite nei progetti di sviluppo rura-
le anche in relazione alle diverse tipologie di intervento previste, dall’altra le caratteristiche delle part-
nership di progetto.

Per quel che concerne le risorse investite, così come si evince dalla tabella 4.15, sono stati finanziati
41 progetti per un costo complessivo pari a 59 milioni di euro distribuiti a metà circa tra i due tipi di coope-
razione, con un costo medio dell’investimento pari a 1,4 milioni di euro (un milione se si considera l’in-
vestimento pubblico medio), che si riduce a poco più di un milione di euro per i progetti della sezione A,
mentre sfiora i 2,3 milioni per la sezione B. Ora, se la cooperazione transnazionale manifesta investimenti
unitari superiori alla media, in particolare nel programma CADSES(3,37 meuro), in quella transfrontalie-
ra si registra un “peso” maggiore degli investimenti rivolti allo sviluppo dell’agricoltura: infatti, media-
mente, tali investimenti  incidono per l’8,2% sul costo totale dei programmi della sezione A, mentre è del
5,4% l’incidenza per la sezione B. Inoltre, se si osservano i singoli programmi,  sono quelli che interes-
sano l’area alpina (Spazio Alpino e Italia-Francia Alpi) a far registrare il peso maggiore degli investimenti
in campo agricolo e di sviluppo rurale (11%).

Un approfondimento circa la distribuzione delle diverse tipologie di investimento mette in luce come
i progetti di cooperazione transfrontaliera siano maggiormente orientati verso interventi di tipo agro-fore-
stale, e quindi più settoriali; viceversa, nella cooperazione transnazionale prevalgono progetti maggior-
mente diversificati di sviluppo rurale. Infatti, se si osservano i dati riportati in tabella 4.16, si evidenzia
quanto segue:

- il 71% dei progetti nella sezione Asviluppa tematiche legate alla produzione e alla valorizzazione del-
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31 In particolare, per quel che concerne il programma Italia – Slovenia, non è stato possibile acquisire informazioni dettagliate circa i
progetti finanziati, anche se dal rapporto di valutazione è possibile evincere come su 80 progetti approvati (spesa totale pari a 67,2 meu-
ro) 2 riguardino direttamente il settore primario (costo totale pari a 1,3 meuro) e 2 lo sviluppo rurale. Di un certo interesse appaiono
anche alcuni progetti  approvati all’interno della misura 2.2 dedicata alla cooperazione nel settore turistico (complessivamente 12 pro-
getti per un costo totale di 10,1 meuro) tesi a valorizzare le risorse ambientali promuovendo la fruizione delle stesse attraverso servi-
zi e infrastrutture leggere (piste ciclabile, sentieri, ecc). La stessa situazione di difficoltà nell’acquisizione di informazioni dettagliate
si è avuta per i progetti di cooperazione Italia – Austria. In questo caso, il rapporto annuale di esecuzione del Programma relativo
all’intero anno 2002 ha evidenziato che solo 6 progetti su 93 complessivamente approvati riguardano il settore primario con un impe-
gno (costo pubblico) pari a 2,1 rispetto ad un impegno di 32,2 meuro.
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la qualità dei prodotti agro-forestali che interessano il 60% circa delle risorse (17 milioni di euro); il
costo medio dell’investimento per queste tipologie varia rispettivamente dai 709.000 euro ai 1.025.000.
Solo una quota minoritaria dei progetti finanziati in questa sezione riguardano invece azioni rivolte alla
diversificazione (soprattutto nel turismo rurale) e alla valorizzazione e tutela dell’ambiente e del pae-
saggio;  

- di contro nella sezione B, 10 progetti su 13 sono caratterizzati da interventi che riguardano lo svilup-
po rurale, impegnano 24 milioni di euro (80%  del costo totale dei progetti esaminati); esse interessa-
no diverse tipologie di azioni partendo da quelle di carattere metodologico (approccio allo sviluppo
rurale) a quelle riguardanti la diversificazione delle attività imprenditoriali (ad es. artigianato, turi-
smo,ecc.) in aree rurali, le infrastrutture e i servizi nonché azioni volte a favorire l’integrazione socia-
le (soprattutto delle donne) nelle realtà rurali. L’investimento medio è maggiore rispetto alla sezione
A, con valori che oscillano tra l’1,45 e i 2,7 milioni di euro. Tali differenze sono da collegare anche al
maggior numero di partner che partecipano ai progetti transnazionali rispetto a quelli di tipo A.

Tabella 4.16 – Numero di progetti, costo totale e costo medio per tipologia di investimento

Fonte: elaborazioni sui dati relativi ai progetti approvati per ogni programma

Appare chiaro, dunque, il diverso orientamento dei due tipi di cooperazione: più che dalla
diversa impostazione programmatica in assi e misure, le differenze risultano spiegabili alla luce
dei diversi bisogni manifestati dalle aree interessate ai diversi programmi. Le zone transfrontaliere,
infatti, sono per lo più localizzate in territori montani dove il peso del settore primario è più ele-
vato nell’economia  locale e dove gli interventi di sviluppo rurale, pur necessari, richiederebbero
una imprenditoria più dinamica  o comunque sollecitata da specifiche azioni di animazione terri-
toriale che sono invece assenti. Nelle aree interessate dalla cooperazione transnazionale, invece,
sono gli altri settori collegati all’agricoltura che esprimono una domanda più vivace di sostegno
allo sviluppo in contesti rurali. 

Passando a esaminare la composizione del partenariato sia in termini numerici che tipologi-
ci (tabelle 4.17 e 4.18), si evidenzia quanto già implicitamente atteso, vista la diversa natura dei
programmi nelle due sezioni A e B: in valore assoluto non vi è una sostanziale differenza nume-



rica rispetto ai soggetti che compongono le partnership di progetto (112 complessivamente per la
sezione A e 130 per la sezione B); ma se si rapportano questi dati al numero di progetti nelle due
tipologie di cooperazione considerate, il numero medio di partner passa dai 3-6 per la coopera-
zione transfrontaliera a 10-16 per quella transnazionale. In entrambe le tipologie di cooperazione
la compagine è soprattutto di tipo pubblico-istituzionale (Amministrazioni centrali e locali, Uni-
versità ed enti di ricerca). Inoltre, visto il carattere più  marcatamente settoriale e finalizzato a rea-
lizzare interventi diretti a incentivare la competitività delle imprese dei programmi transfrontalieri,
la composizione del partenariato in queste tipologie di progetti risulta più specializzato rispetto
alla cooperazione transnazionale, riscontrando una discreta presenza di imprese singole e/o con-
sorzi e organizzazioni di categoria.

Volendo riassumere quanto evidenziato dall’analisi anche nella prospettiva di un confronto
tra le azioni sviluppate con INTERREGIII e quelle attuate con LEADER+, si evidenziano i seguenti
aspetti: 

- le azioni che realizzano i progetti INTERREGIII sono, in molti casi, a carattere materiale e ciò
li differenza dai progetti LEADER+ (in particolare quelli di cooperazione) che hanno una natu-
ra maggiormente immateriale;

- la dimensione finanziaria dei  progetti INTERREG, che in media si attesta intorno a 1,4 milioni
di euro, non sembra  discostarsi significativamente  da quella dei progetti di cooperazione rea-
lizzati dall’iniziativa  LEADER; 

- vi è una concreta possibilità di sviluppare sinergie e integrazioni tra i due programmi non sol-
tanto perché tale obiettivo è auspicato dalla Commissione all’interno della “Comunicazione”,
ma perché vi è una potenzialità di integrazione degli interventi a sostegno dello sviluppo rura-
le dimostrata anche dai progetti di cooperazione esaminati. In alcuni di essi si è anche riscon-
trata la presenza nelle partnership di gruppi di azione locale o, ancora, alcuni progetti presen-
tano una continuità con i progetti LEADER II; 

- vi è una significativa presenza di progetti orientati verso lo sviluppo rurale nella cooperazio-
ne transfrontaliera, e in particolare nelle aree alpine, dove l’agricoltura riveste ancora un ruo-
lo rilevante da un punto di vista economico e sociale;

- vi sono criticità, in alcuni programmi, collegate all’attivazione di partenariati coerenti e ade-
guati per il raggiungimento degli obietti specifici dell’Iniziativa INTERREG III, conseguenza
anche di carenze nell’attività di animazione e/o comunicazione; 

- la presenza di regole amministrative e giuridiche differenti tra Stati membri implica difficoltà
nell’attuazione dei programmi, superate in alcuni casi dall’adozione di organismi specifici
preposti al controllo e al coordinamento del programma (è il caso, ad es.  del programma Ita-
lia – Svizzera); tali difficoltà crescono in presenza di progetti che coinvolgono partner extra UE

e relativi strumenti finanziari predisposti ad hoc,  ma che seguono regole e tempi di attuazio-
ne differenti.    

Va anche ricordato che per il superamento, nella prossima programmazione, di alcuni limiti
cui si è fatto cenno innanzi, è stata messa a punto una proposta di regolamento della Commissio-
ne per l’istituzione di gruppi europei di cooperazione (European grouping of cross-border coope-
ration  EGCC), con personalità giuridica ben definita, cui gli stati membri aderenti possono dele-
gate sia la predisposizione che l’attuazione delle azione di cooperazione trasnfrontaliera32. 
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32 Per un approfondimento si confronti: Com (2004) 496 del 14/7/2004 Proposal for a regulation […] establishing a European grouping
of cross-border cooperation. 



Tabella 4.17 – Composizione del partenariato nei progetti esaminati
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(*) Nella tipologia altri partner sono stati inclusi tutti i partner di progetto appartenenti al programma ADSES perché non rilevabili le
diverse tipologie.

Fonte: elaborazioni sui dati relativi ai progetti approvati per ogni programma

Tabella 4.18 – Numero di Paesi che compongono il partenariato dei progetti di cooperazione
transnazionale - Sez. B

Fonte: elaborazioni sui dati relativi ai progetti approvati per ogni programma 

4.5 Alcune considerazioni conclusive

L’analisi svolta sulle tre iniziative evidenzia la similitudine tra i diversi approcci adottati dalle
stesse. Essa può essere colta ai seguenti livelli:

- a livello di impostazione – elaborazione di un piano di azione locale da parte di un partenariato e
che tenga conto delle effettive esigenze del territorio oggetto di intervento;

- a livello di metodo – diagnosi territoriale iniziale, partecipazione delle popolazioni locali durante
tutte le fasi del programma, approccio integrato, condivisione dei risultati con altri contesti terri-
toriali;

- a livello di obiettivo finale, che per tutte e tre le Iniziative coincide con l’avvio ed il consolida-
mento di percorsi di sviluppo locale autonomi e sostenibili;

La loro attuazione ha rappresentato e sta rappresentando per le realtà territoriali locali, compre-
se quelle rurali, l’occasione per sperimentare, nei vari settori, tipologie di investimento realmente
innovativi, alla loro portata, i quali spesso richiedono una bassa intensità di investimento (variabile
strategica per favorire la partecipazione dei privati nelle aree più marginali) e soprattutto di sosteni-
bilità nel tempo. Nello stesso tempo, esse, almeno nel caso LEADER ed EQUAL, hanno permesso la



mobilitazione di quegli attori economici e sociali “esclusi” per diverse ragioni dagli interventi ordi-
nari. Infine, per le finalità  perseguite, nonché la tipologia di interventi finanziati, esse si stanno rile-
vando strumenti indispensabili per creare e consolidare il capitale sociale dei territori coinvolti, che
comprende non solo la capacità progettuale e gestionale, ma anche la creazione di reti di relazioni e
di concertazione tra soggetti economici, istituzionali e sociali. 

Un altro aspetto interessante riguarda la cooperazione. In tutte e tre le iniziative la cooperazio-
ne rappresenta un'opzione rilevante per rafforzare lo scambio e la coesione tra i territori coinvolti. Tut-
tavia è anche da rilevare come sia per il LEADER che per EQUAL la cooperazione rappresenti ancora
un’opportunità collaterale. E’ una sfida nuova, e, pertanto, il suo utilizzo è ancora embrionale e mag-
giormente concentrato su investimenti soft. Concerne soprattutto attività più immateriali, mentre
quelle più complesse, per metodologia e organizzazione sono più trascurate. 

Per concludere, forse ancora è carente lo sviluppo ed il consolidamento di sinergie fra le stesse
Iniziative. Di fatto, si constata come in molti casi la loro realizzazione, pur interessando gli stessi
ambiti territoriali, non ha dato vita a relazioni fra i soggetti promotori. E questo spesso si è tradotto
in una sovrapposizione di ambiti di intervento, che, nei casi più estremi, ha generato dei veri e propri
“corto circuiti” nella comunicazione fra gli attori coinvolti. Bisogna anche riconoscere, tuttavia, che
in alcune realtà rurali si sta sperimentando con successo una certa integrazione tra le tre iniziative
comunitarie. Ciò è reso possibile dalla presenza di partnership locali attente alle opportunità offerte
dalla programmazione comunitaria e, al tempo stesso, capaci di elaborare e gestire progetti comples-
si. Il consolidamento di questo capitale umano rappresenta per le aree rurali una nuova risorsa su cui
puntare per la prossima fase di programmazione.
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PARTE II

LE CARATTERISTICHE DEGLI INTERVENTI PREVISTI A LIVELLO REGIONALE:
APPROFONDIMENTI TEMATICI



CAPITOLO 5

OCCUPAZIONE RURALE E GIOVANILE

5.1 Le politiche occupazionali nell'ambito degli interventi di sviluppo rurale

Negli ultimi decenni l'agricoltura italiana ha subito un forte processo di riorganizzazione che ha
trasformato la struttura produttiva e gli assetti occupazionali del settore. Nell'immediato dopoguerra
circa la metà degli occupati era impegnata nell'agricoltura, lo sviluppo del settore industriale prima e,
più di recente, di quello terziario hanno ridotto la percentuale degli addetti al 5% degli occupati tota-
li. 

La diminuzione degli addetti è un fenomeno tutto sommato naturale che accompagna la cresci-
ta e la modernizzazione del settore primario. Oggi, però, questa dinamica sembra destare una certa
apprensione per due ordini di ragioni. La prima riguarda le generali dinamiche occupazionali, forte-
mente condizionate dalle cicliche difficoltà che vive il settore industriale e che hanno fortemente con-
tratto la domanda di lavoro extra-agricolo. La seconda va ricondotta alle peculiarità del modello di svi-
luppo agricolo europeo che, con la svolta di Cork1, ha perso l'esclusiva connotazione produttiva per
trasformarsi in settore multifunzionale, teso anche e soprattutto allo sviluppo, alla conservazione e alla
valorizzazione delle risorse produttive, ambientali e culturali del territorio. Il nuovo ruolo assegnato
alle attività primarie non può prescindere da un agricoltura e uno sviluppo rurale capaci di offrire con-
dizioni di vita e livelli occupazionali adeguati per gli operatori rurali. 

Il ridimensionamento dell'occupazione agricola, per quanto comune a tutta l'Europa occidenta-
le, in Italia ha assunto alcune caratteristiche peculiari, visto il periodo tutto sommato breve in cui si
è manifestato (dalla fine degli anni '50 all'inizio degli anni '90) e le conseguenze sull'assetto socio -
demografico di un territorio ad urbanizzazione diffusa come quello italiano. Il trasferimento di mano-
dopera dall'agricoltura verso altri settori si è trasformato in un vero e proprio processo di spopola-
mento delle aree rurali. Ad andar via è stata prevalentemente le frazione più giovane della popola-
zione, con conseguenze sulla struttura demografica degli addetti al settore, il 40% degli agricoltori ita-
liani ha un'età superiore ai sessantacinque anni. 

Una delle novità introdotte da Agenda 2000 riguarda la necessità di contribuire, attraverso il
sostegno allo sviluppo rurale, al mantenimento e alla creazione di posti di lavoro. L'intervento strut-
turale per l'agricoltura non ha mai riguardato i temi occupazionali, infatti, nonostante i processi di rior-
ganizzazione del settore abbiano portato a una forte contrazione degli addetti, il problema non è mai
stato considerato prioritario ai fini dell'intervento comunitario per lo sviluppo rurale. Di recente, con
le conclusioni del Consiglio europeo sull'Occupazione nelle aree rurali nel quadro della strategia
europea per l'occupazione2 è stata sancita la centralità del tema occupazionale nella politica di svi-
luppo rurale. Il ruolo multifunzionale del settore agricolo, i problemi socio demografici di ampi ter-
ritori comunitari, l'importanza, in termini occupazionali, del settore primario nei nuovi Paesi membri
dell'Unione, la riforma della PAC, necessitano di politiche e incentivi che sostengano il mantenimen-
to e la creazione di posti di lavoro. 

Nessuno degli interventi proposti dal Regolamento 1257/99 sullo sviluppo rurale è specificata-
mente destinato a mantenere o creare posti di lavoro. Tutte le misure, in maniera più o meno diretta,
possono contribuire a tale obiettivo. Le scelte regionali e le caratteristiche di alcuni interventi hanno
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1 Dichiarazione di Cork - Un territorio rurale vivo. Conferenza europea sullo sviluppo rurale, Cork 7-9/11/1996.

2 Consiglio Europeo (2003/C 186/03).



però individuato nelle misure volte a favorire la crescita dell'imprenditorialità in agricoltura, la pos-
sibilità di rispondere al problema occupazionale delle aree rurali. Nell'ambito della programmazione
regionale 2000 - 2006, l'impatto sulla struttura occupazionale è stato essenzialmente demandato agli
interventi a favore del ricambio generazionale in agricoltura (premio insediamento giovani, prepen-
sionamento), coinvolgendo solo indirettamente le altre misure messe a disposizione dalla normativa
comunitaria. 

5.2 Le misure tese a favorire l'occupazione rurale e giovanile

Come accennavamo in precedenza, l'intervento di sviluppo rurale finalizzato alla crescita occu-
pazionale, nella maggior parte dei programmi regionali si è tradotto nel favorire l'ingresso di giova-
ni agricoltori. 

Il fatto che la programmazione regionale abbia concentrato un obiettivo così ampio esclusiva-
mente su tale misura, pur rispondendo all'esigenza di ringiovanire la risorsa umana del settore, non
coglie appieno la volontà del legislatore comunitario di un intervento volto a sfruttare tutte le poten-
zialità del mondo rurale, al fine di creare opportunità di vita e di lavoro che possano reggere i cam-
biamenti strutturali che caratterizzano l'agricoltura.

Le misure a favore del ricambio generazionale, rientrando nel filone delle misure tradizionali
d'intervento. Hanno il pregio di essere interventi facili da gestire e in grado di assicurare spesa in tem-
pi brevi. Inoltre, visto il loro carattere di premio, sono in grado di produrre impatti diretti sulla platea
dei potenziali beneficiari, evitando una dispersione di risorse su obiettivi estremamente diversificati.

Il primo insediamento prevede la concessione di un premio unico e/o l'abbuono per interessi a
copertura dei prestiti contratti per l'insediamento, finalizzato ad agevolare la nascita di nuove inizia-
tive imprenditoriali. Possono accedere al sostegno gli agricoltori che risultino in possesso dei seguen-
ti requisiti:

• non abbiano raggiunto il quarantesimo anno di età;

• si insediano per la prima volta in azienda, in qualità di titolari;

• possiedono conoscenze e competenze professionali adeguate a condurre un'azienda agricola;

• conducono un'azienda che sia redditiva e rispetti i requisiti in materia di ambiente, igiene e benes-
sere degli animali.

Sulla base di quanto previsto dalle norme comunitarie, i primi due requisiti devono essere sod-
disfatti "al momento in cui viene presa la decisione individuale di concedere il sostegno", fermo
restando il fatto che le amministrazioni titolari dei programmi hanno il vincolo di adottare la decisione
di concessione del premio entro un anno dal momento dell'insediamento del giovane in azienda. Per
quanto riguarda le conoscenze e competenze professionali, la redditività aziendale e il rispetto dei
requisiti minimi in materia di ambiente, igiene e benessere degli animali, nel caso essi non risultino
soddisfatti al momento della concessione dell'aiuto, il giovane deve garantirne il raggiungimento entro
tre anni dall'insediamento. 

Di recente, con il Reg. (CE) 1783/03 sono state previste modifiche alla misura, fortemente
auspicate dal Ministero delle Politiche Agricole e Forestali italiano3. Queste vanno nella direzione di
facilitare il primo insediamento, ammettendo maggiori deroghe al possesso dei requisiti di accesso e
consentendo maggiori servizi al giovane che decide di diventare imprenditore agricolo. Le novità
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3 L'Italia nel processo di modifica del Regolamento sullo sviluppo rurale si è fatta portavoce delle richieste del mondo agricolo tese a
rafforzare le politiche a favore dei giovani imprenditori, organizzando una Conferenza Europea sui Giovani Agricoltori, svoltasi a
Roma il 28 e 29 Marzo 2003.
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regolamentari nascono dall'osservazione che i giovani rappresentano un elemento essenziale nello svi-
luppo delle zone rurali, pertanto si ritiene prioritario un incentivo per tale categoria e indispensabile
rafforzare il sostegno già previsto, in modo da facilitare l'insediamento e l'adattamento strutturale del-
le aziende. L'aiuto al primo insediamento passa da 25.000 (importo massimo previsto dal
Reg.1257/99) a 30.000 euro, nel caso i giovani agricoltori si avvalgano di un Sistema di Consulenza
Aziendale correlato al primo insediamento.

Box 5.1 - I Sistemi di consulenza aziendale

I Sistemi di consulenza aziendale sono stati introdotti dal Reg.1782/03 che stabilisce norme
comuni relative ai regimi di sostegno diretto nell'ambito della PAC e istituisce taluni regimi di soste-
gno a favore degli agricoltori. Attraverso i  sistemi di consulenza aziendale si intende sensibilizzare
ed informare gli agricoltori sui criteri di gestione obbligatori relativi ai flussi materiali e sui processi
aziendali che hanno attinenza con l'ambiente, la sicurezza alimentare, la salute di piante e anima-
li, il benessere degli animali, la sicurezza sul lavoro. Per i giovani la normativa propone anche siste-
mi di consulenza collegati al primo insediamento, il cui compito è quello di accompagnare il gio-
vane nella fase di sviluppo e implementazione dell'iniziativa imprenditoriale. I sistemi di consu-
lenza correlati al primo insediamento potrebbero configurarsi anche come piccole agenzie per lo
sviluppo d'impresa il cui compito è fornire assistenza, competenze e know how specifici.

La misura di prepensionamento, anch'essa finalizzata al ricambio generazionale in agricoltura,
è speculare, in termini di beneficiari, a quella di primo insediamento, in quanto si rivolge agli impren-
ditori agricoli anziani, nello stesso tempo è uno strumento complementare alla nascita di nuove
imprese favorendo processi di cessione aziendale. La misura è destinata ad agricoltori e/o lavoratori
agricoli ultra 55-enni, che non abbiano raggiunto l'età normale di pensionamento, che siano disposti
a cedere la propria azienda e a cessare definitivamente ogni attività agricola a fini commerciali. Il rile-
vatario agricolo, che subentra al cedente, si impegna ad aumentare la redditività aziendale in termini
di conoscenze e competenze professionali, di superficie, di volume di lavoro o di reddito. Il rilevata-
rio deve possedere conoscenze e competenze professionali adeguate e deve esercitare l'attività agri-
cola per almeno 5 anni.

La misura di prepensionamento è il primo provvedimento comunitario, emanato a metà anni '70,
che sposta il campo di azione della politica agricola europea dalle produzioni al produttore. La misu-
ra, riproposta più volte nel corso degli anni, ha riscosso sempre poco successo in Italia, prima di tut-
to a causa dei vincoli troppo restrittivi posti dal regolamento e dalla programmazione regionale, ma
anche perché il potenziale di impatto è stato interpretato in chiave di ammortizzatore sociale a favo-
re delle fasce di lavoratori più colpite dalla riforma della PAC (INEA, 1997), senza tener conto delle
potenzialità d'impatto sugli assetti occupazionali del settore agricolo. Infatti, molti sono i PSRche attri-
buiscono alla misura esclusivamente un obiettivo di integrazione del reddito agricolo.

L'aiuto di prepensionamento si configura come premio di durata non superiore ai 15 anni per il
cedente e 10 nel caso il beneficiario sia un lavoratore agricolo. L'aiuto non può essere concesso oltre
il 75-esimo anno di età del beneficiario e non deve eccedere la normale età di pensionamento del lavo-
ratore, può anche configurarsi quale pensione complementare o integrativa. L'importo massimo del-
l'aiuto per i cedenti è pari a 15.000 euro l'anno per un massimo di 150.000, mentre per i lavoratori il
corrispettivo annuo non può superare i 3.500 euro per un massimo di 35.000 euro.

Il Reg. 1257/99, rispetto alle impostazioni dell'intervento precedenti, dà la possibilità di inter-
pretare la misura anche nella logica dei nuovi obiettivi di sviluppo rurale, prevedendo la cessione del-
le aziende a persone fisiche e/o giuridiche per usi extra-agricoli, come attività forestali e creazione di
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riserve ecologiche, in maniera compatibile con la tutela o il miglioramento della qualità dell'ambien-
te e dello spazio naturale. Le potenzialità di impatto di questa nuova interpretazione della misura sono
di sicuro interesse sia in termini di sviluppo delle aree rurali sia di opportunità occupazionali per le
popolazioni locali.

Per favorire l'occupazione rurale, buona parte dei programmi regionali, oltre alle misure appe-
na descritte, utilizzano la formazione quale strumento fondamentale per favorire e qualificare l'occu-
pazione agricola. La formazione ha l'obiettivo di migliorare le conoscenze e competenze dei lavora-
tori e delle altre persone coinvolte nell'attività primaria al fine di preparare gli imprenditori agricoli
e forestali a gestire la propria attività secondo i più recenti sviluppi della politica agricola europea
(riorientamento della produzione, metodi di produzione compatibili con l'ambiente e il paesaggio, qua-
lità delle produzioni, rispetto dei principi di igiene e benessere degli animali, ecc.), ma anche per favo-
rire la creazione di manodopera specializzata. 

Nonostante la programmazione regionale si sia basata quasi esclusivamente sugli interventi
sopra descritti, il Reg. 1257/99 prevede tutta una serie di strumenti il cui impatto è potenzialmente alto
in termini di crescita occupazionale per il mondo rurale. Le misure a favore degli investimenti nel set-
tore agro-alimentare e in quello forestale hanno un alto impatto sul mantenimento e l'ampliamento del-
la base lavorativa nelle aree rurali, ma sono anche finalizzate a stimolare l'imprenditoria giovanile,
prevedendo una percentuale più alta della contribuzione comunitaria per progetti di investimento pre-
sentati da agricoltori con meno di 40 anni d'età, rafforzata ulteriormente con il Reg. 1783/03, passando
dal precedente 5% in più al 10% in più nel caso i beneficiari siano giovani al disotto dei quarant'an-
ni d'età. 

Di sicuro interesse sono poi gli interventi previsti dall'art. 33. Dalle misure tese ad agevolare
l'imprenditore agricolo nell'espletamento della propria attività (ricomposizione fondiaria, servizi di
assistenza, ingegneria finanziaria) a quelle volte a rivitalizzare le aree rurali (servizi essenziali per le
aree rurali, ristrutturazione villaggi, infrastrutture, attività turistiche e artigianali), il regolamento
offre innumerevoli possibilità di creare occupazione in territori che attualmente non sono in grado di
sfruttare appieno il proprio potenziale di sviluppo.

5.3 L'occupazione rurale e giovanile nella programmazione regionale

Oltre la metà dei programmi regionali ha annoverato tra i propri obiettivi strategici quello del-
l'incremento occupazionale. Nelle Regioni obiettivo1, tale obiettivo ripercorre tutto il Programma ope-
rativo, essendo una delle variabili di rottura dell'intervento dei Fondi strutturali, pertanto tutti gli assi
d'intervento, compreso quello in cui sono previsti gli interventi agricoli, incentrano la propria strate-
gia anche sulla creazione di posti di lavoro. Per quanto riguarda le Regioni fuori obiettivo, il fatto che
gli interventi di sviluppo rurale prevedano una documento di programmazione al di fuori del Docup4,
ha fatto sì che gli obiettivi dell'intervento in agricoltura fossero più attenti alle dinamiche produttive
che a quelle occupazionali. Tutti i programmi vedono però nelle misure di ricambio generazionale e
in quella di formazione la possibilità di agire in termini di posti di lavoro. 

La misura di primo insediamento è presente in tutti i programmi regionali, a differenza di quel-
la di prepensionamento, prevista in pochissimi piani e perlopiù legata ad impegni presi nel precedente
periodo di programmazione5. La misura di formazione è stata prevista da tutti i programmi regionali,

4 Documento, cofinanziato dal FESR, che disciplina gli interventi di Sviluppo locale nelle aree dell'Ob. 2 delle Regioni del Centro - Nord.

5 Nel periodo di programmazione 1994/99, la misura di prepensionamento, disciplinata dal Reg. 2079/92, faceva parte del pacchetto del-
le politiche di accompagnamento all'applicazione della PAC.



fatta eccezione per il Molise6. La Valle d'Aosta ha invece attivato, l'intervento finanziandolo con aiu-
ti regionali.

Le finalità e le norme di attuazione degli interventi di ricambio generazionale non si discostano
dal dettato regolamentare, anche in considerazione del carattere di premio degli strumenti. Tuttavia,
molte amministrazioni, al fine di incrementare l'efficacia degli interventi e l'impatto sul settore agri-
colo hanno optato per una più accentuata gradazione nelle possibilità di accesso al premio concesse
ai potenziali beneficiari (INEA, 2003). Le priorità di accesso previste dalla programmazione cambia-
no secondo le realtà locali e le caratteristiche regionali del settore agricolo: si va da obiettivi stretta-
mente economici come l'ammodernamento della struttura aziendale, a quelli di più ampio respiro che
tengono conto di problematiche quali il ricambio generazionale, i fenomeni di spopolamento delle
aree rurali, la rivitalizzazione delle aree interne e marginali. Per quanto il premio per il primo inse-
diamento abbia un sicuro impatto sulle problematiche occupazionali, l'impostazione programmatica
nelle Regioni italiane sembra enfatizzare soprattutto altri effetti dell'intervento.

Diversi programmi incentrano gli obiettivi della misura anche in relazione alla localizzazione
dell'azienda (privilegiando le aziende in zone montane e svantaggiate), alle sue caratteristiche eco-
nomiche, favorendo particolari ordinamenti produttivi aziendali, o a quelle del conduttore, in questo
caso privilegiando soprattutto i beneficiari più giovani, le donne o gli agricoltori a titolo principale.

In alcune Regioni, soprattutto in quelle del Centro e del Sud Italia (Puglia, Calabria, Lazio, ecc.),
l'impostazione della misura stabilisce priorità per progetti che accanto all'insediamento prevedano un
piano di miglioramento aziendale (PMA) che contempli l'attivazione di altre misure: investimenti nel-
le aziende agricole, prepensionamento, misure di sviluppo rurale (tra queste soprattutto ricomposi-
zione fondiaria). In tal modo si intende garantire al giovane non solo l'insediamento ma anche la pos-
sibilità di avviare l'impresa, incentivando l'ammodernamento aziendale e contribuendo ai costi da esso
derivanti.

Altre Regioni (Veneto, Piemonte, ecc.) prevedono come requisito di accesso l'impegno, da par-
te del nuovo imprenditore, all'impiego di una o più unità di lavoro in azienda. Mentre Abruzzo e Moli-
se prevedono priorità di accesso al contributo per le imprese tra i cui obiettivi è previsto l'aumento dei
livelli occupazionali.

In molti programmi, infine, l'attenzione all'imprenditoria giovanile è garantita attraverso una
serie di priorità previste nell'accesso alle misure da parte dei giovani agricoltori. Le priorità attribui-
te ai giovani agricoltori nei programmi sono estremamente diversificate tra loro. Basilicata e Calabria
sembrano privilegiare la figura del giovane agricoltore nell'attivazione di tutte le misure rivolte alle
aziende. Nelle Regioni del Centro - Nord, la preferenza accordata è forte nella misura a) Investimenti
nelle aziende agricole, anche perché legata alla percentuale di contributo più alta per i giovani previ-
sta dal Reg. 1257/99.

Per quanto riguarda la misura di formazione, numerose Regioni prevedono una formazione
specifica per i giovani, finalizzata all'acquisizione delle competenze necessarie alla conduzione di
un'azienda agricola o per agevolare i giovani al primo insediamento nell'acquisizione del requisito,
essenziale per l'ottenimento del premio, delle competenze e conoscenze professionali adeguate. I PSR

di Trento e della Liguria sono gli unici che come obiettivo generale della misura prevedono tra l'al-
tro anche un effetto occupazionale dell'intervento. Va anche segnalato il caso delle Regioni Sicilia e
Basilicata, le cui misure di formazione, anche se con modalità differenti, sono state destinate esclu-
sivamente ai beneficiari delle misure di primo insediamento. 

101

6 In realtà anche il POR Puglia non prevedeva la misura c) ma una misura trasversale di formazione destinata a tutti i settori d'intervento
programmati a cui contribuivano, finanziariamente, tutti i Fondi strutturali. Ritardi e difficoltà nell'attuazione di una siffatta misura,
hanno fatto optare, in occasione della revisione di medio termine del POR, per una misura specifica di formazione per il settore agri-
colo cofinanziata dal FEOGA. 



A confermare la forte attenzione della politica regionale ai temi del ricambio generazionale in
agricoltura sono le risorse stanziate per l'attivazione, oltre il 7% delle risorse pubbliche dei Program-
mi sono state destinate a tali interventi. Regioni come il Veneto, Piemonte, Molise e Sicilia hanno pun-
tato fortemente sulle misure di ricambio imprenditoriale, riservando a tali interventi circa il 10% del
budget totale. 

Tabella. 5.1 - Le risorse destinate alle misure agli interventi a favore dell'occupazione rurale e
giovanile (risorse pubbliche)7 - milioni di euro
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Regioni

Primo
insediamento

(a)

Prepensiona-
mento (b)

Formazione
(c)

Misure per il
ricambio

imprenditoriale
(d)=(a)+(b)+(c)

Spesa pubblica
programmata

totale
(e)

(f)=(d/e)

Piemonte 70,00 8,00 4,00 82,00 858,50 0,10
Valle d'Aosta 4,70 1,61                   - 6,32 119,10 0,05
Lombardia 9,30                   - 0,08 9,38 805,40 0,01
P.A. Bolzano 5,85 0,01 0,75 6,61 265,90 0,03
P.A. Trento 6,02                   - 4,02 10,04 210,20 0,05
Veneto 62,96 5,32 5,76 74,04 666,60 0,11
Friuli V.G. 18,34                   - 1,02 19,36 213,00 0,09
Liguria 11,36 0,01 10,15 21,52 210,70 0,10
Emilia Romagna 75,63                   - 7,04 82,67 852,20 0,10
Toscana 60,90 3,26 2,96 67,12 730,40 0,09
Umbria 17,89 0,47 1,52 19,88 402,60 0,05
Marche 16,98 2,96 2,96 22,90 450,80 0,05
Lazio 44,34                   - 4,81 49,15 585,40 0,08
Abruzzo 24,13 0,87 2,60 27,60 292,60 0,09
Totale PSR 428,41 22,50 47,67 498,58 6.663,40 0,08
Molise 8,85 2,00                   - 10,85 133,50 0,08
Campania 73,70 0,65 10,40 84,76 1.107,80 0,08
Puglia 40,00 4,13                   - 44,13 1.101,40 0,04
Basilicata 12,01 2,61 2,00 16,62 546,70 0,03
Calabria 37,77                   -                   - 37,77 1.119,70 0,03
Sicilia 143,02 5,71 22,00 170,73 1.936,20 0,09
Sardegna 82,00                   - 12,00 94,00 1.215,90 0,08
Totale Reg. Ob.1 397,35 15,10 46,41 458,85 7.161,10 0,06
Totale 825,75 37,60 94,08 957,43 13.824,50 0,07

Fonte: Regioni - POR e PSR

Il peso delle misure a favore del ricambio generazionale è più accentuato nelle regioni dell'Italia Cen-
tro - Settentrionale, dove incide per oltre il 7,5% del valore dei PSR, nonostante le risorse a disposizione
delle Regioni obiettivo 1 siano di gran lunga superiori.

Oltre l'86% delle risorse previste per le misure di ricambio generazionale è destinato alla misura b)
primo insediamento dei giovani agricoltori. Apuntare sulla formazione sono soprattutto la Sicilia con oltre
22 milioni di euro previsti e la Liguria, il cui stanziamento ammonta ad oltre 10 milioni di euro.

Alle risorse, direttamente attribuite al tema dell'imprenditoria giovanile, andrebbero aggiunte quel-
le che, attraverso i sistemi di contribuzione pubblica più alta o specifiche priorità, vanno a tutto benefi-
cio del giovane agricoltore. Queste risorse saranno però quantificabili solo nelle fasi conclusive di appli-
cazione dei Programmi.

7 Le misure di primo insediamento e di prepensionamento non prevedono quote contributive private, a differenza della misura di for-
mazione che prevede anche una quota di finanziamento privato. 

8 Il peso delle misure tese a favorire l'occupazione nelle aree rurali per le Regioni Ob. 1 è calcolato sul’insieme delle risorse messe a
disposizione dal POR e dal PSR.
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5.4 Lo stato di avanzamento finanziario degli interventi 

La misura di primo insediamento dei giovani agricoltori è stata avviata in tutte le Regioni. Per
l'attivazione, la programmazione regionale si è mossa secondo diverse modalità, prevedendo in
alcuni casi un bando periodico (senza particolari criteri temporali), in altri una procedura annua-
le o a sportello, avviata da un bando, reiterato periodicamente. Il bando annuale è particolarmen-
te utilizzato dalle Regioni del Centro - Nord, i cui PSRsono legati alla procedura di bilancio annua-
le propria del FEOGA Garanzia. 

La misura di prepensionamento è stata avviata soprattutto per far fronte agli impegni presi nel
precedente periodo di programmazione a carico del Reg. 2079/92. Più articolata risulta la proce-
dura di attivazione della misura di formazione. Infatti le modalità di intervento sono estremamente
diversificate fra Regioni articolandosi in: corsi di formazione e stages, tutoraggio aziendale, for-
mazione individuale finanziata attraverso vaucher formativi. La modalità di intervento determina
anche la tipologia del destinatario finale della misura e dell'importo erogato. Infatti nel caso di cor-
si di formazione e stages a beneficiare dell'intervento è il formatore con un contributo pubblico
che va da un minimo di 25.000 ad un massimo di 100.000 euro. Negli altri casi il contributo va
direttamente a chi usufruisce dell'attività formativa, attraverso vaucher il cui importo varia tra i
500 e i 6.000 euro per beneficiario.

Tabella. 5.2 - Avanzamento della spesa per Regione (valori in milioni di euro)
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Primo
insediamento

Prepensiona–
mento Formazione

Piemonte 40,23 0,64 2,13 43,00 0,52
Valle d'Aosta 2,25 0,01                  - 2,26 0,36
Lombardia 6,55                  - 0,06 6,61 0,70
P.A. Bolzano 3,20                  - 0,35 3,55 0,54
P.A. Trento 3,14                  - 0,26 3,40 0,34
Veneto 37,90 1,15 1,41 40,45 0,55
Friuli Venezia Giulia 14,25                  - 0,10 14,35 0,74
Liguria 11,51                  - 6,99 18,50 0,86
Emilia Romagna 57,12                  - 2,66 59,78 0,72
Toscana 62,13 0,43 0,05 62,61 0,93
Umbria 24,76                  - 0,27 25,03 1,26
Marche 13,45 0,57 0,09 14,11 0,62
Lazio 38,94                  - 0,89 39,83 0,81
Abruzzo 22,47                  - 0,93 23,40 0,85
Totale PSR 337,90 2,81 16,20 356,90 0,72
Molise 1,30 0,03                  - 1,32 0,12
Campania 29,25 0,01 2,40 31,66 0,37
Puglia 28,35 0,07                  - 28,41 0,64
Basilicata 1,20 0,02                  - 1,23 0,07
Calabria 33,99                  -                  - 33,99 0,90
Sicilia 25,29 0,25 5,58 31,12 0,18
Sardegna 25,61                  -                  - 25,61 0,27
Totale Reg. Ob.1 144,98 0,37 7,98 153,33 0,33
Totale 482,88 3,18 24,18 510,24 0,53

Spesa 2000 - 2003

Totale spesa

Percentuale di
spesa sulle

risorse
programmateRegioni

Fonte: Rapporti annuali di esecuzione dei POR e dei PSR, AGEA

La spesa per le misure analizzate è di 510 milioni di euro, pari al 53% delle risorse previste a

favore degli interventi che incidono sul ricambio imprenditoriale. A presentare ottimi livelli di avan-

zamento (72%) sono soprattutto le aree del Centro - Nord, anche perché in tali Regioni le misure
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sono partite con circa due anni di anticipo rispetto a quanto successo nelle Regioni obiettivo 1, dove
un avvio ritardato dei Programmi fa registrare i primi pagamenti nel 2002. 

Le Regioni fuori obiettivo hanno già utilizzato gran parte delle risorse disponibili (figura 5.1),
soprattutto in relazione alla misura di primo insediamento. Come già era accaduto nella program-
mazione 1994/99, i primi anni di applicazione dei programmi concentrano la propria spesa sulle
misure di più facile gestione, limitando di fatto l'utilizzo di tali interventi negli anni successivi.
L'applicazione della misura b) nei prossimi anni risentirà delle poche risorse disponibili, non in gra-
do di soddisfare la domanda di primo insediamento. Il premio è comunque una determinate nella
scelta di diventare imprenditore agricolo, una chiara politica tesa a frenare l'invecchiamento degli
addetti e lo spopolamento delle aree rurali dovrebbe poter garantire costantemente idonei strumenti
di accompagnamento. Va comunque evidenziato che proprio per evitare una discontinuità nella
policy, alcune regioni dell'Italia Centro - Settentrionale (Veneto, Piemonte), dove la strategia d'in-
tervento nel settore agricolo trova uno dei suoi punti di forza nelle misure a favore del ricambio
generazionale, hanno di recente attivato risorse proprie a favore dell'imprenditoria giovanile in agri-
coltura, con specifici aiuti di Stato.

Figura 5.1 - La spesa della misura insediamento giovani agricoltori rispetto alle risorse totali
disponibili per il periodo 2000/06
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Fonte: AGEA

Decisamente più bassi sono i livelli di efficienza nelle Regioni obiettivo 1, nelle quali la spe-
sa si attesta a circa il 33% del programmato. Il dato delle regioni meridionali è influenzato dai bas-
si livelli di spesa della Basilicata, in cui la misura ha risentito di una procedura che assoggettava
la concessione del premio alla frequenza di un corso di formazione, cofinanziato dalla omonima
misura POR, e del Molise dove invece i pagamenti sono stati influenzati dalla procedura che lega-
va il premio di primo insediamento ad un progetto d'investimenti aziendali. Particolarmente ele-
vato, invece, appare il dato di spesa di Calabria e Puglia. Per queste Regioni la misura a favore del-
l'imprenditoria giovanile ha fortemente contribuito al raggiungimento dei livelli di spesa volti ad
evitare il disimpegno automatico delle risorse. 



5.5 I nuovi imprenditori: caratteristiche dei beneficiari9

L'adesione alla misura di primo insediamento sembra far emergere una generale tendenza a crea-
re imprenditorialità in agricoltura. Nei primi tre anni di applicazione dei programmi cofinanziati dal
FEOGA si sono insediati oltre 21.000 giovani imprenditori, il 69% dei quali nelle Regioni del Centro
- Nord. Il maggior numero di domande si registra in Piemonte, Emilia Romagna, Lazio e, per le
Regioni meridionali in Sicilia e Sardegna (figura 5.2).

Figura 5.2 - Beneficiari della misura giovani agricoltori per Regione (2000 - 2002)
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9 I dati analizzati nel presente paragrafo sono desunti dalle Relazioni annuali di esecuzione (triennio 2000-2003) dei PSR e dei POR par-
te FEOGA (documento STAR VI/43512/02). 

Fonte: Regioni - Relazioni annuali di attuazione dei PSR e dei POR parte FEOGA

I beneficiari hanno un'età compresa tra i 30 e i 40, anche se nelle regioni meridionali si registra
una più alta adesione, in termini percentuali, di beneficiari con età inferiore a 25 anni (figura 5.3),
Infatti rispetto ad una media nazionale del 22% di tale tipologia di beneficiari, le Regioni Ob.1 regi-
strano valori pari al 29%, percentuale che in Puglia sale al 46%.

Figura 5.3 - I Beneficiari della misura di primo insediamento per classe d'età (anni 2000-2002)*

* Mancano i dati relativi alle Regioni Molise e Sicilia
Fonte: Regioni, Relazioni annuali di attuazione dei PSR e dei POR parte FEOGA



Fonte: Regioni - Relazioni annuali PSR

Sull'adesione alla misura a) ha sicuramente influito la priorità per i giovani imprenditori pre-
vista dalla maggior parte dei Programmi e, in alcuni casi, anche l'obbligo di presentare un progetto
d'investimenti a valere su tale misura per beneficiare del premio. Infatti la percentuale di beneficiari
sotto i 40 anni diminuisce (Emilia Romagna e Toscana) laddove i giovani concorrono senza partico-
lari preferenze rispetto al resto dei potenziali beneficiari; unica eccezione la Lombardia dove la per-
centuale di giovani beneficiari è particolarmente bassa, nonostante il PSR preveda una priorità per i
giovani agricoltori aderenti alla misura investimenti e leghi l'insediamento alla presentazione di un
progetto d'investimento. 

I primi dati emersi dal monitoraggio ci danno il quadro di un'imprenditorialità vivace ed atten-
ta alle dinamiche di mercato dell'agricoltura. Non a caso, nonostante le procedure di attuazione del-
le misure tendano a favorire il ricambio generazionale in zone montane o svantaggiate, a beneficiare

Per quanto riguarda le caratteristiche strutturali delle aziende, è possibile notare sensibili diffe-
renze tra Regioni dell'Ob. 1 e quelle dell'Italia Centro - Settentrionale. Una prima differenza deriva
dalla localizzazione delle aziende: nelle Regioni fuori obiettivo solo 38 aziende su 100 sono localiz-
zate in zone svantaggiate – oltre la metà di queste si trovano in zona montana – a differenza del 77%
registrato nelle aree meridionali. La seconda riguarda le caratteristiche dell'orientamento tecnico - eco-
nomico prevalente delle aziende in cui è avvenuto il primo insediamento. L'attività produttiva azien-
dale segue il tradizionale panorama agricolo italiano, nelle Regioni settentrionali le aziende sono per-
lopiù zootecniche (bovini da latte), miste e orticole in quelle meridionali.

Risultati interessanti emergono anche dall'analisi dei pochi dati a nostra disposizione, limitati
peraltro alle Regioni del Centro - Nord, degli interventi a favore degli investimenti aziendali (misu-
ra a) per classe d'età dei beneficiari. Oltre la metà degli interventi (tabella 5.3) ammessi a cofinan-
ziamento riguarda imprenditori agricoli con meno di 40 anni d'età, percentuale che supera l'80% in
Veneto e in Piemonte. 

Tab. 5.3 - La domanda d'investimenti aziendali da parte di giovani sotto i 40 anni (2000-02)

106

10 In Valle d'Aosta la misura a), nonostante sia inserita nel PSR è finanziata attraverso Aiuti di Stato. Non è stato dunque possibile ripor-
tare i dati relativi a tale Regione.

Nr. Domande
Investimento
totale (000) Nr. Domande

Investimento
totale (000)

(a) (b) (c) (d) (a/c) (b/d)
Piemonte 2.603 153.457 3.148 185.173 83 83
Valle d'Aosta             -                  -                  -                  - 0 0
Lombardia 376 74.861 1.115 212.620 34 35
P.A. Bolzano             -                  - 75 15.013 0 0
P.A. Trento 1.851 36.496 3.546 66.463 52 55
Veneto 1.107 154.586 1.241 172.121 89 90
Friuli V.G. 294 32.897 377 40.195 78 82
Liguria 462 19.983 2.591 104.267 18 19
Emilia Romagna 681 86.050 2.131 261.590 32 33
Toscana 344 26.514 704 62.973 49 42
Umbria 111 18.606 294 63.720 38 29
Marche 506 71.948 864 129.732 59 56
Lazio 547 53.607 1.123 135.803 49 40
Abruzzo 84 12.907 143 22.682 59 57
Totale PSR 8.966 741.912 17.352 1.472.351 52 50

%
investimento

giovani
Regioni

Giovani Totale misura a %
domande
giovani

10
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sono state soprattutto imprese situate in aree non soggette a restrizioni produttive derivanti dalle carat-
teristiche idro - geologiche o climatiche del territorio e quindi più adatte ad un'attività produttiva di
tipo intensivo. Anche la scelta produttiva sembra privilegiare gli orientamenti che meglio rispondo-
no alle attuali tendenze di mercato.

In termini di impatto sull'obiettivo occupazionale, la misura di primo insediamento ha finora ben
risposto all'esigenza di creare opportunità di lavoro nelle aree rurali. Il processo di ricambio genera-
zionale in 21.000 unità produttive e, quindi, la permanenza di queste aziende sul mercato è un 
risultato di tutto rispetto per un settore dove è altissimo il livello di mortalità delle imprese. Non sono
a nostra disposizione dati sulle unità di lavoro che si presume impiegare in azienda, ma gli orientamenti
produttivi privilegiati dai nuovi imprenditori sono anche quelli a più alto fabbisogno lavorativo. 

Pochissimi sono i dati a nostra disposizione per quanto riguarda le altre misure prese in consi-
derazione nel presente capitolo. I beneficiari della misura di prepensionamento sono 232, la cui età è
compresa tra i 55 e i 60. Le cessioni hanno reso disponibili oltre 6.000 ettari di terreno.

L'attuazione della misura di formazione in diverse Regioni è stata utilizzata quasi esclusivamente
per l'acquisizione di competenze necessarie a condurre un'azienda agricola. A beneficiare di tale
intervento sono stati 12.152 agricoltori. Mentre in generale hanno beneficiato di interventi formativi
oltre 25 mila lavoratori agricoli, un dato di tutto rilievo, soprattutto in relazione ad un'attività in con-
tinua evoluzione, e dal punto di vista strutturale e da quello strettamente gestionale, così come si pre-
senta l'agricoltura moderna. 

5.6 Dall'imprenditoria giovanile all'occupazione rurale 

Più volte abbiamo ribadito come l'obiettivo del mantenimento e della creazione di occupazione
nelle aree rurali sia stato perseguito essenzialmente attraverso interventi a favore del ricambio gene-
razionale. Tali interventi, per quanto efficaci, non sono gli unici atti a generare occupazione. Le
misure tese a migliorare la competitività (attraverso la riorganizzazione e la ristrutturazione delle
aziende) del settore agro - alimentare e quelle volte a favorire la valorizzazione e la rivitalizzazione
delle aree rurali potrebbero avere un forte impatto in termini di occupati.

La programmazione regionale ha individuato anche in altre misure del Reg. 1257/99 un poten-
ziale impatto. Un forte ruolo di incentivo è assegnato alla misura g) “Miglioramento delle condizio-
ni di trasformazione e commercializzazione dei prodotti agricoli”. Tale misura, soprattutto nel caso sia
rivolta ad aziende di piccola e media dimensione, garantisce lavoro e contribuisce a mantenere la vita-
lità dei territori rurali. 

Estremamente interessante è la scelta che hanno fatto alcune Regioni di indicare, tra le misure
che concorrono all'obiettivo occupazionale quelle tese alla diversificazione dell'attività agricola e alla
valorizzazione dei territori rurali previste dall'art. 33 del Reg. 1257/99. Dall'analisi dei programmi
emerge la consapevolezza che solo una comunità locale vivace può favorire il mantenimento della
struttura demografica e di un'economia competitiva. Riuscire nel tentativo di ottenere reddito dall'at-
tività di salvaguardia e valorizzazione dell'ambiente e del territorio rurale o favorire l'integrazione del
reddito degli addetti agricoli attraverso attività artigianali e turistiche o valorizzando la funzione
ambientale che gli agricoltori spesso svolgono, porterebbe ad un rafforzamento della competitività
delle aree rurali, contribuendo a mantenere e a creare posti di lavoro. In ogni caso tali misure, mal-
grado le ampie potenzialità di impatto, risultano residuali nell'applicazione della strategia regionale,
soprattutto per le poche risorse loro attribuite.

Dai Programmi emerge in maniera evidente lo scarso coordinamento delle misure messe a dis-
posizione dalla normativa in termini di raggiungimento dell'obiettivo in discussione. L'ampliamento



delle maglie occupazionali del settore agricolo anche se richiamato continuamente, non trova una stra-
tegia d'intervento coordinata, basata magari su progetti integrati o pacchetti d'intervento capaci di for-
nire strumenti e servizi finalizzati.

5.7 Alcune considerazioni conclusive

La contrazione dell'occupazione agricola ha raggiunto livelli tali da risultare dannosa, prima di
tutto per i fenomeni di abbandono delle aree rurali, soprattutto quelle più marginali, ma anche per l'at-
tività primaria stessa. Infatti, in molte aree del Paese si registrano difficoltà nel reperimento di mano-
dopera specializzata per certi comparti produttivi o in alcuni periodi dell'anno. 

La programmazione delle politiche di sviluppo rurale nel periodo 2000 - 2006 aveva a disposi-
zione un'ampia varietà di interventi che, in maniera più o meno diretta, potevano contribuire ad argi-
nare il fenomeno. In realtà l'obiettivo occupazionale è stato sottovalutato in modo rilevante in quan-
to si è perseguito esclusivamente con poche misure. 

Inoltre, mutuando l'esperienza degli altri settori dell'economia, l'incremento occupazionale è il
risultato di una politica trasversale incentrata non solo sugli interventi tesi a stimolare l'imprendito-
rialità, ma anche intervenendo sugli aspetti socio - economici del territorio, di particolari ambienti cul-
turali e così via. Pertanto qualsiasi intervento intrapreso deve tener conto di tutta una serie di elementi
che vanno dalla formazione specifica alle condizioni economico - sociali dei potenziali beneficiari.
Una politica efficace è basata su strategie integrate di intervento che, oltre a creare le opportunità
occupazionali, accompagnino l'attività dell'imprenditore o del lavoratore agricolo.

Alcune Regioni hanno tentato di proporre, nei limiti delle disposizioni di attuazione del Reg.
1257/99, il coordinamento della misura a favore dell'imprenditoria giovanile con altre misure, per
offrire al nuovo imprenditore, oltre al premio, anche risorse per migliorare o realizzare la propria idea
imprenditoriale, la formazione, l'assistenza tecnica, ecc.. Infatti, uno dei maggiori ostacoli all'ingres-
so in agricoltura sono proprio gli alti costi di installazione dell'impresa a cui si aggiunge il problema
degli effetti distorsivi della PAC sul costo e la disponibilità di terra e corpi aziendali. Quote e diritti di
produzione hanno determinato da un lato la rivalutazione dei terreni agricoli, dall'altro limitano la scel-
ta di destinazione dell'azienda, soprattutto nei casi in cui su di essa non siano presenti diritti e quote
già acquisite. Un intervento integrato, basato sulle misure strutturali, garantisce al giovane oltre alla
quota di beneficio per l'installazione, prevista dal premio per il primo insediamento, anche aiuti
garantiti per le spese di investimento a cui, in una visione globale del problema di accesso all'attivi-
tà, avrebbero potuto legarsi interventi a garanzia della ricomposizione fondiaria, per la formazione, di
ingegneria finanziaria, e così via. 

Le stesse misure di cessazione (prepensionamento) e di primo insediamento raramente risulta-
no collegate, mentre avrebbero potuto essere attivate in maniera complementare. In questo caso ad
ogni cessazione sarebbe corrisposta una nuova attività agricola o di diversificazione tesa a creare
occupazione e reddito nelle aree rurali.

Calabria e Sicilia hanno inserito, anche se con modalità differenti, l'intervento nella Progetta-
zione Integrata. In Calabria la misura entra nel pacchetto di progettazione sia dei Progetti Integrati di
Filiera (PIF) sia dei Progetti Integrati in Ambito Rurale (PIAR), nei primi al fine di accompagnare il gio-
vane imprenditore nella propria attività produttiva ed imprenditoriale, nei PIAR per creare opportuni-
tà economiche diversificate nelle aree rurali. In Sicilia quei PIT, il cui territorio è legato a forti elementi
di ruralità (Monti Iblei, in provincia di Ragusa, e Magazzolo - Platani nell'Agrigentino), hanno inse-
rito l'intervento in una strategia di sviluppo integrato di aree ad alto valore naturalistico; mentre il PIT

del comprensorio di Gela, area il cui il problema occupazionale è quanto mai pressante, ha dato alla
misura un forte contenuto strategico in tema di opportunità e diversificazione occupazionale. 
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Aprendo il capitolo abbiamo accennato all'inversione di rotta delle politiche agricole in tema di
occupazione. Il ruolo multifunzionale dell'attività agricola, le tendenze socio demografiche delle
aree rurali, le esigenza di tutela e valorizzazione dell'ambiente necessitano non solo di imprenditori
ma anche di "imprese naturali" capaci di produrre reddito e di creare opportunità occupazionali.
L'occupazione agricola va incentivata attraverso interventi integrati tesi a rafforzare la competitività
delle aree rurali, soprattutto in riferimento alle dinamiche del settore agricolo. 

L'ingresso di giovani e le misure che accompagnano le nascenti unità produttive garantiscono la
possibilità di mantenere e creare occupazione. D'altra parte è necessario uno sforzo teso a favorire la
diversificazione del settore primario per rilanciare tutte quelle attività legate al mondo rurale, il cui
impatto va ben oltre gli effetti diretti sull'occupazione, contribuendo alla rivitalizzazione socio - eco-
nomica di territori altrimenti destinati al declino.

Nonostante la normativa metta a disposizione una serie di strumenti che la programmazione
regionale può utilizzare, a seconda delle proprie esigenze, per favorire un intervento sempre più
indirizzato alla creazione di nuova occupazione, è necessario uno sforzo ulteriore anche in ambito
comunitario, non solo quindi nell'approccio regionale, al pari di quanto fatto per favorire altri punti
specifici della politica agricola (qualità, rispetto delle norme, eco - condizionalità, ecc.), soprattutto
in vista degli obiettivi di crescita occupazionale che si è data l'UE11. Non è necessario prevedere stru-
menti specifici, basterebbe che quelli attualmente esistenti siano indirizzati, con priorità o specifiche
modulazioni delle risorse, a favorire gli interventi che creino o mantengano posti di lavoro, questo in
prospettiva anche delle situazioni che si troveranno a vivere le aree rurali dell'Europa con l’ingresso
dei nuovi Stati Membri dell'Unione Europea. I processi di coesione economica passano per la ristrut-
turazione di tutti i settori produttivi. Tali processi tenderanno a ridurre i lavoratori agricoli, creando
effetti sociali di non poco conto. Le politiche di sviluppo rurale avranno il compito di contenere le ten-
sioni sociali della riforma del settore nei nuovi Paesi ma anche in quelli della vecchia Unione, dove
il problema dell'occupazione agricola investe sì elementi differenti, ma crea comunque delle situazioni
di emergenza.
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11 Il Consiglio Europeo di Lisbona del 2000, nell'ambito della Strategia Europea per l'Occupazione (SEO), ha fissato l'obiettivo di rag-
giungere un tasso di occupazione complessivo pari al 65% nel 2005 e al 70% nel 2010 (COM 2000/7).
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CAPITOLO 6

LE MISURE AGROAMBIENTALI

6.1 Introduzione 

Nelle società sviluppate la crescente sensibilità dell’opinione pubblica verso i fenomeni di
degrado ambientale e verso lo sviluppo sostenibile, nonché la preoccupazione per il rischio ali-
mentare (domanda di sicurezza e qualità alimentare) hanno messo in discussione i tradizionali
modelli di sviluppo e, in particolare, alcuni metodi produttivi adottati dall’agricoltura. Presso gli
stakeholders (consumatori, produttori e decisori politici) si è andata consolidando la necessità di
ripensare gli obiettivi della produzione primaria e gli indirizzi programmatici di settore, nell’otti-
ca di favorire modelli di agricoltura che permettano di trovare un compromesso tra le finalità eco-
nomiche, sociali ed ecologiche.

Il riconoscimento del ruolo multifunzionale dell’agricoltura, ossia la capacità di produrre
congiuntamente beni e servizi - di mercato e non - si è andato affermando in Europa fin dall’inizio
degli anni '90, grazie ai primi regolamenti comunitari sull'agricoltura biologica. Con Agenda 2000
tale ruolo viene definitivamente sancito, divenendo uno degli elementi caratterizzanti della PAC e
della politica per lo sviluppo rurale. 

Nelle politiche di sviluppo rurale l’attenzione per la sostenibilità nelle sue diverse componenti
rappresenta, da un lato, un prerequisito necessario per accedere ad alcune misure di sostegno
(investimenti, miglioramento condizioni di trasformazione, giovani agricoltori), dall’altro è un
obiettivo fondamentale di alcune specifiche misure quali quelle agroambientali ma anche di quel-
le forestali (vedi capitolo 7). 

La revisione di medio termine della PAC ridimensiona ulteriormente la finalità prettamente
produttiva del sostegno all’agricoltura, attribuendo maggiore importanza alle attività extra-agrico-
le come fonte di reddito e di occupazione per le comunità rurali nonché come strumento di tutela
attiva delle risorse naturali. In questa ottica si muove anche il Reg. 1783/2003 che introduce le
modifiche allo sviluppo rurale per la prossima programmazione e pone una rinnovata attenzione ai
temi di tutela ambientale, sanità pubblica, benessere animale e sicurezza sul lavoro. In particolare,
il provvedimento estende le misure agroambientali al settore zootecnico, prevedendo uno specifi-
co sostegno per gli allevatori che assumano impegni a favore del benessere degli animali e che
oltrepassino le normali buone pratiche agricole e zootecniche.

Il presente capitolo si pone l’obiettivo di descrivere i principali profili ambientali della pro-
grammazione per lo sviluppo rurale, analizzando da un lato le misure agro agroambientali, speci-
ficamente orientate ad obiettivi di sostenibilità e alla diversificazione produttiva e, dall’altro le prin-
cipali problematiche legate alla futura integrazione della tematica del benessere degli animali e buo-
na pratica zootecnica nella programmazione dello sviluppo rurale.

6.2 L’applicazione delle misure agroambientali

La riforma della PAC avviata con Agenda 2000 ha ulteriormente enfatizzato il ruolo di protezio-
ne e conservazione dell’agroecosistema svolto dalle politiche per lo sviluppo rurale, inserendo le
misure agroambientali (Capo VI del Reg. 1257/99) tra quelle previste nell’ambito dei Piani di Svi-
luppo Rurale (PSR). In tale contesto di programmazione, l’incentivazione di pratiche agricole a minor
impatto ambientale è divenuta obbligatoria per gli Stati membri, sancendo definitivamente l’impor-
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tanza dell’integrazione degli obiettivi ambientali nelle politiche comunitarie. Le nuove misure
agroambientali (misuraf) ripropongono buona parte degli interventi predisposti dal Reg. 2078/92, seb-
bene con un’importante novità. Con tale misura, infatti, il mantenimento di un elevato livello di soste-
gno all’agricoltura è giustificato solo a fronte della produzione da parte del settore di beni e servizi ad
elevata qualità ambientale, aggiuntivi rispetto a quelli normalmente garantiti dalla buona pratica
agricola (BPA).

In Italia, la maggior parte dei PSR sono stati approvati dalla Commissione europea nella prima
metà del 2000 (INEA, 2002). L’applicazione delle nuove misure agroambientali ha, quindi, subito un
certo ritardo a causa del prolungarsi delle fasi di programmazione e di predisposizione dei bandi di
partecipazione alla misura f. In realtà, come si vedrà più avanti, l’elevata quota residua di finanzia-
mento delle misure approvate con il Reg. 2078/92 costituisce il principale motivo della ritardata appli-
cazione delle nuove azioni previste dal Reg. 1257/99. 

Il paragrafo descrive lo stato di applicazione delle misure agroambientali nella campagna 2002,
riportando i dati di attuazione finanziaria e fisica, in riferimento alle Regioni e alle diverse tipologie
di intervento. Viene inoltre presentata un’analisi della distribuzione territoriale degli aiuti, con l’in-
tento di chiarire se le Regioni abbiano operato nell’ottica di concentrare gli interventi agroambienta-
li nelle aree in cui risultasse maggiore il beneficio ambientale.

6.2.1 Il quadro generale 

La nuova fase di programmazione ha visto una progressiva contrazione degli interventi agroam-
bientali (fig. 6.1). Dopo una crescita ininterrotta nel periodo 1994-99, che in quest’ultimo anno ha rag-
giunto un massimo applicativo pari a circa 3 milioni di ettari e ad oltre 816 milioni di euro di impe-
gni, le superfici e i relativi finanziamenti sono progressivamente diminuiti, attestandosi nel 2002 su
quasi 2,4 milioni di ettari e su 652 milioni di euro. In sostanza nel 2002 si è assistito ad una contra-
zione del 20% circa rispetto al 1999 (-553.000 ettari e -164 milioni di euro)1. Il dato provvisorio per
il 2003 indica un ammontare di risorse finanziarie pari a 530 milioni di euro. 

L’applicazione degli interventi agroambientali ha risentito dell’elevato numero di impegni quin-
quennali assunti nel precedente periodo di programmazione, ed in particolare nel 1999, che sono sta-
ti “trasferiti” nei PSR2000-2006, nonché del progressivo scadere degli stessi, non adeguatamente con-
trobilanciato dai nuovi contratti siglati nell’ambito della misura f, caratterizzata in alcuni casi da una
ritardata attivazione (tab. 6.1) e da una limitata realizzazione. Mentre nella prima fase di program-
mazione la scarsa conoscenza degli incentivi da parte degli agricoltori aveva consentito di estendere
i premi alla maggior parte dei richiedenti, con la programmazione dei PSRil numero di richieste è cre-
sciuto enormemente a fronte di una disponibilità finanziaria prefissata. Di conseguenza le ammini-
strazioni regionali hanno provveduto in primo luogo a selezionare un ristretto numero di azioni da atti-
vare prioritariamente e successivamente ad utilizzare criteri di adesione più stringenti per i potenzia-
li beneficiari. Le azioni implementate sono state spesso in numero inferiore rispetto a quelle pro-
grammate, a seconda dei bandi aperti per ogni campagna. A tal riguardo, è interessante notare che
anche nelle Regioni del nord e del centro, che generalmente presentano un maggior numero di azio-

1 Per una corretta interpretazione del fenomeno, occorre tener presente che i dati di liquidazione annua riportati nel grafico sono stati
calcolati secondo il criterio di competenza, considerando, cioè, le somme erogate per le specifiche campagne di assunzione dell’im-
pegno, indipendentemente dall’anno di effettiva erogazione. La presenza ancora oggi di “code di pagamento” relative ad annualità pre-
cedenti, ma non precisamente stimabili per carenza di informazioni, fa sì che i dati degli anni tra il 2001 e il 2003, per quanto attiene
in particolare le Regioni Puglia, Sicilia e Sardegna, risultino inferiori alle rispettive somme (e relative superfici) effettivamente
ammesse a finanziamento.
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ni programmate rispetto a quelle previste al Sud, la tipologia di interventi ammissibili a finanziamento
è stata, in alcuni anni, drasticamente ridotta. 

Figura 6.1 - Evoluzione della superficie e dei finanziamenti relativi alle misure agroambientali
in Italia (per anno di competenza)

Note: i dati del 2001 sono parzialmente stimati (per due regioni); i dati del 2002 sono parzialmente stimati (per quattro regioni); 
i dati finanziari del 2003 sono provvisori.

Fonte: elaborazioni INEA su dati AIMA, AGEA e Organismi pagatori regionali.

Tabella 6.1 - Anno di attivazione della misura f da parte delle Regioni
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Una delle cause dei ritardi nell’avviamento della nuova misura può essere rintracciata nelle
ridotte dotazioni finanziarie per il periodo 2000-2006, spesso lamentate dalle Regioni. Quest’ulti-
ma affermazione è, tuttavia, smentita, almeno a livello nazionale, se si confrontano le dotazioni
finanziarie per il periodo di programmazione in corso con quelle relative al precedente. Le risorse
complessivamente destinate alle misure agroambientali per il 2000-2006, calcolate considerando
fino al 2003 gli importi liquidati e per l’intervallo 2004-2006 quelli indicati in sede di program-
mazione, sono in effetti pari a 3,9 milioni di euro, contro i 2,3 milioni di euro erogati per il 94-99.
La percezione da parte delle Regioni della presunta diminuzione dei fondi è forse legata ad una sot-
tovalutazione del ruolo che i finanziamenti erogati sulla base di impegni riferiti al Reg. 2078/92
hanno avuto nella immobilizzazione di una quota rilevante delle risorse disponibili. A livello nazio-
nale, infatti, la percentuale di risorse spese per il pagamento dei premi afferenti al Reg. 2078/92,
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rispetto al totale delle liquidazioni per le misure agroambientali, è stata quasi del 100% nel 2000,
del 76% nel 2001 e del 65% nel 2002.

Le quote di finanziamento destinate al vecchio e al nuovo regime delle misure agroambien-
tali presentano, tuttavia, una notevole differenziazione tra le Regioni (tab. 6.2). Con riferimento
al 2002, nelle Regioni del sud e del centro la percentuale di risorse finanziarie per il vecchio rego-
lamento raggiunge mediamente punte rispettivamente pari all’89% e al 71%. In alcune realtà
(Campania, Puglia, Calabria e Sardegna) la spesa è ancora totalmente assorbita dal Reg. 2078/92,
mentre in altre (Lazio e Abruzzo) si riscontra una discreta realizzazione finanziaria per la misura
f. Nella circoscrizione geografica settentrionale l’attuazione della misura f accentra mediamente
il 60% circa dei finanziamenti totali per l’agroambiente. Tuttavia, mentre in alcune Regioni (Lom-
bardia e Emilia Romagna) il peso finanziario relativo al Reg. 2078/92 è ancora piuttosto elevato,
in altre (Friuli e Bolzano) si mantiene al di sotto del 5%.

Analogamente a quanto accadeva nella passata fase di programmazione, le misure agroam-
bientali costituiscono ancora una parte piuttosto consistente della spesa pubblica per le misure di
sviluppo rurale programmate dalle Regioni. Infatti, nel periodo 2000-2003, la somma (di cassa)
erogata per l’agroambiente corrisponde mediamente al 45% del totale della spesa pubblica desti-
nata allo sviluppo rurale (POR–Parte FEOGA e PSR). La maggior parte delle Regioni presenta per-
centuali abbastanza in lINEA con la media nazionale, mentre in Puglia e Basilicata il valore sale
rispettivamente al 68% e al 58%. Le regioni con la minor quota relativa di finanziamenti destina-
ti all’agroambiente sono la Liguria (18%), la Campania (21%) e la Provincia Autonoma di Tren-
to (27%). 

Nel 2002 la superficie nazionale interessata dalle misure agroambientali risulta pari a circa
2 milioni di ettari (tab. 6.2). Nonostante le cospicue diminuzioni rispetto al passato, gli ettari com-
plessivamente oggetto di impegno denotano una discreta incidenza sulla SAU totale nazionale
(17% circa), anche se inferiore ai valori registrati in passato (22% nel 1999). Analogamente a
quanto accadeva nel 1999, anche nel 2002 il Settentrione concentra la maggior parte delle super-
fici e dei finanziamenti erogati. I beneficiari dei contributi per l’agroambiente sono 156.000, si
concentrano al 52% al Nord e rappresentano il 6% del totale delle aziende agricole nazionali, ma
con notevoli differenze da regione a regione: si passa, infatti, dall’1,6% della Campania al 42,8%
di Bolzano.

Un dato interessante che emerge dal confronto del complesso dei dati applicativi del 2002
con quelli del 1999 è che, sia in termini di superfici, che di beneficiari e finanziamenti, sembra sia
in atto un fenomeno di progressiva concentrazione delle misure agroambientali nelle regioni set-
tentrionali, mentre il Centro e il Sud denotano, seppur con una certa differenziazione tra le regio-
ni (ad esempio, la Sardegna è in aumento), un calo delle tre variabili.

6.2.2 L’applicazione per tipo di intervento

Analogamente alla precedente fase di programmazione, i dati del 2002 evidenziano a livello
nazionale la sostanziale prevalenza delle misure a sostegno dell’agricoltura integrata (802.700
ettari), della foraggicoltura permanente (611.600 ettari) e delle produzioni biologiche (591.800 etta-
ri) che insieme rappresentano l’89% circa della superficie complessivamente interessata dai con-
tributi (tab. 6.3). In termini finanziari (tab. 6.4) cambia soltanto l’ordine di importanza di queste tre
misure: l’agricoltura integrata assorbe il 38% del totale dei pagamenti, seguita dall’agricoltura bio-
logica (31%) e dalla foraggicoltura permanente (12%). La ripartizione finanziaria dei contributi ero-
gati evidenzia il netto prevalere dell’agricoltura biologica rispetto alla foraggicoltura, in conse-
guenza della più elevata entità dei premi medi per ettaro nella prima tipologia d’intervento.
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Anche la localizzazione delle misure per tipo di circoscrizione geografica segue sostanzialmen-
te le tendenze riscontrabili nel periodo 1994-99. Le azioni a favore dell’agricoltura integrata, della
foraggicoltura permanente e della cura e gestione del paesaggio rurale sono ancora concentrate per lo
più nel Nord, mentre il Sud mantiene i propri primati applicativi per quanto riguarda il sostegno all’a-
gricoltura biologica, al riposo pluriennale e alla cura dei terreni agricoli e forestali. 

A livello regionale, così come si avrà modo di spiegare nella successiva dettagliata descrizione
dell’applicazione per tipologia di intervento2, la situazione media appena descritta presenta caratteri-
stiche anche notevolmente diverse.

Sistemi di produzione a basso impatto
Nel 2002 la misura per l’introduzione o il mantenimento dell’agricoltura integrata è stata appli-

cata da tutte le Regioni, ad eccezione della Provincia Autonoma di Trento. Le realtà caratterizzate dal-
la maggiore diffusione dell’intervento sono il Piemonte, la Toscana e l’Emilia Romagna nelle quali si
concentrano il 52% delle superfici e il 44% dei finanziamenti. A livello nazionale, sia le superfici che
i relativi finanziamenti manifestano riduzioni, rispettivamente, pari al -31% e al -36% rispetto al 1999.
Tali flessioni risultano, in generale, più accentuate nelle regioni del centro. 

Nelle Regioni in cui l’azione trova un’elevata applicazione è stata operata una differenziazione
dei premi destinati all’introduzione e al mantenimento delle tecniche di produzione integrata, rico-
noscendo una maggiore compensazione nel periodo iniziale di adozione delle nuove tecniche e limi-
tando, nel contempo, il premio per quanti aderiscono da tempo agli impegni. La differenziazione dei
premi a seconda del tipo di coltura sembra sufficiente a coprire i maggiori costi o i mancati guadagni
derivanti dall’introduzione del nuovo metodo produttivo per le orticole (mediamente pari a 500
euro/ha), mentre diminuisce la convenienza per i cereali i cui premi si aggirano generalmente intor-
no ai 100 euro/ha. La scarsa diffusione tra queste colture è, soprattutto nelle realtà ad agricoltura tra-
dizionalmente intensiva, correlata all’incapacità del contributo di modificare il giudizio di conve-
nienza delle aziende ad aderire all’intervento. 

Nella prima parte degli anni novanta la misura per l’agricoltura integrata ha avuto indubbiamente
il merito di innescare un processo di conversione delle tecniche di produzione più tradizionali nelle
regioni che, precedentemente al Reg. 2078/92, non avevano ancora rilevanti esperienze di promozione
dei metodi a basso impatto. La situazione in questi ultimi anni è profondamente mutata a causa del-
lo sviluppo delle tecniche a ridotto impatto al di fuori degli schemi di incentivazione del PSR. Da tem-
po è in atto un crescente interesse alla produzione agroalimentare integrata da parte della media e
grande distribuzione organizzata (GDO) e presso alcuni distributori la vendita di prodotti ortofrutticoli
freschi esclusivamente ottenuti con metodi integrati sta divenendo una prassi consueta. I capitolati di
fornitura stabiliti dalla GDO prevedono norme molto simili a quelle dei PSR, ma in alcuni casi impon-
gono requisiti, soprattutto per quanto riguarda i residui di fitofarmaci, addirittura più rigidi di quelli
previsti dai disciplinari regionali3. La garanzia di uno sbocco di mercato sicuro offerta dalla GDO, che
opera attraverso specifici marchi commerciali per la differenziazione e valorizzazione dei prodotti
ottenuti da agricoltura integrata, in parte spiega la presenza di un’ampia quota di agricoltori dediti
all’integrato pur senza beneficiare di contributi pubblici. 

Il nuovo scenario sopra tratteggiato pone una serie di interrogativi sul futuro delle incentivazio-

2 I dati di applicazione per tipologia d’intervento sono stati analizzati ed elaborati secondo un sistema di riclassificazione predisposto
da INEA che raggruppa i diversi tipi di intervento del Reg. 2078/92 e della misura f in categorie omogenee (INEA, 2002).

3 Ad esempio, i disciplinari della GDO prescrivono che la quantità di residui di fitofarmaci nei prodotti ortofrutticoli sia inferiore del 30-
50% rispetto ai valori consentiti per legge che sono, di contro, presi a riferimento nei disciplinari regionali.
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4 Il Comitato tecnico scientifico nazionale è stato istituito con D.M. 6750 del 5 settembre 1996 in seguito alla presentazione alla Com-
missione europea da parte del Ministero delle Risorse Agricole del quadro normativo generale “Criteri per la definizione di norme tec-
niche di difesa e controllo delle infestanti nell’ambito dell’applicazione della misura A del Reg. 2078/92”.

5 In entrambe le Province, le tecniche di produzione integrata sono promosse da tempo tramite specifici programmi di informazione e
assistenza tecnica rivolti, in particolare, ai settori della frutticoltura e della viticoltura. In Trentino dal 1989 sono presenti, per mol-
teplici colture, appositi protocolli di produzione, siglati tra produttori, cooperative di commercializzazione e trasformazione, istituti
agrari e Provincia, che vengono periodicamente aggiornati. Tali protocolli sono assunti come “codici di autodisciplina” dalla mag-
gior parte degli agricoltori provinciali

ni finanziarie. Pur riconoscendo la validità di alcune azioni e anche ricordando la positiva opera di
omogeneizzazione dei disciplinari regionali svolta dal Comitato tecnico scientifico nazionale4, l’in-
centivazione dell’agricoltura integrata appare sempre meno giustificabile, in quanto non è dimostra-
bile la sua capacità di ottenere prestazioni ambientali migliori di quelle prodotte dagli standard privati.
Inoltre, i Rapporti di Valutazione Intermedia dei PSRdenunciano carenze nei sistemi di monitoraggio
che non consentono un’effettiva valutazione degli impatti sortiti dai metodi di produzione integrata
sull’ambiente.

Non mancano le iniziative di alcune Amministrazioni per riorganizzare le risorse finanziarie ver-
so interventi ritenuti più efficaci sotto il profilo ambientale. Ciò accade da tempo nelle Province Auto-
nome di Trento e Bolzano dove la diffusione delle tecniche integrate5, avvenuta sin dagli anni ‘80 con
le prime esperienze di lotta guidata e integrata, ha indotto le Amministrazioni a non incentivare l’a-
zione per la produzione integrata, nel caso di Trento, o a farlo in misura estremamente ridotta nel caso
di Bolzano. Non avvertendo la necessità di finanziare un metodo già ampiamente radicato, i due Enti
preferiscono concentrare gli interventi sul mantenimento dei sistemi foraggeri estensivi montani. 

Recentemente questo orientamento sembra stia prendendo piede anche in altre realtà. Da un lato
alcune regioni, come l’Emilia Romagna, la Lombardia, il Friuli e le Marche, hanno tentato di colle-
gare il premio per l’agricoltura integrata con interventi aggiuntivi, quali, ad esempio, inerbimento per-
manente di frutteti e vigneti, colture intercalari, sistemazioni idraulico agrarie e siepi. Altre regioni
hanno, invece, escluso l’azione per la produzione integrata dagli ultimi bandi di partecipazione, rite-
nendo che gli obiettivi ambientali ad essa sottesi fossero meglio perseguibili tramite gli interventi per
l’agricoltura biologica (come è avvenuto nel 2003 in Sicilia), per la foraggicoltura permanente e il
metodo biologico (come è avvenuto in Abruzzo in cui l’azione programmata entro la misura f non è
mai stata attivata), per i prati di pianura, i prati e pascoli di montagna e collina, le siepi e i boschetti
(come è avvenuto in Veneto nel 2002). L’operato di queste Regioni, unito alle problematiche ed alle
perplessità sopra evidenziate, sembra avvalorare la tesi che il modello produttivo integrato non pos-
sa più essere considerato come un’alternativa ai modelli convenzionali, ma che sia, piuttosto, desti-
nato a rappresentare la nuova frontiera delle tecniche convenzionali e, forse nel prossimo futuro, la
nuova BPA.

Dopo la rilevante espansione dell’agricoltura biologica avvenuta durante la fase di programma-
zione del Reg. 2078/92, dal 2000 le superfici oggetto di contributo hanno cominciato a ridursi, asse-
standosi sui 592.000 ettari del 2002 e registrando, a livello complessivo, una contrazione del 20%
rispetto al 1999. La diminuzione delle superfici e dei relativi finanziamenti risulta piuttosto consistente
nelle regioni meridionali. In realtà molte Regioni, sebbene con una certa differenziazione, hanno regi-
strato un discreto aumento del biologico oggetto di finanziamento che non ha, tuttavia, permesso di
tamponare il decremento a livello nazionale. Particolarmente significativo è il caso del Lazio in cui
la superficie a biologico è passata dai 24.000 ha del 1999 ai 39.000 ha del 2001, raggiungendo nel
2002 i 43.000 ha. Seconda solo all’agricoltura integrata, la misura manifesta comunque una consi-
stente incidenza sul complesso degli interventi agroambientali, sia per quanto riguarda le superfici
(26%) che per i finanziamenti (31%). 



120

Le superfici e i finanziamenti nelle regioni meridionali rappresentano il 64% del totale e si con-
centrano, nell’ordine, in Sardegna, Sicilia, Puglia. I risultati particolarmente significativi raggiunti dal-
la Sardegna devono, comunque, essere considerati alla luce della partecipazione alla misura delle col-
ture foraggere che rappresentano circa il 90% delle superfici coltivate secondo il metodo biologico.
L’ammissibilità a finanziamento delle superfici foraggere, nelle quali la conversione alla produzione
biologica non comporta radicali cambiamenti nella conduzione aziendale, contribuisce in parte a spie-
gare i minori valori applicativi registrati in alcune Regioni, come ad esempio il Veneto, in cui le stes-
se sono escluse dal contributo. Oltre che nelle Regioni del sud, la misura ha una discreta diffusione
in Emilia Romagna e in Lazio. 

La più bassa adesione alla misura spetta alla Valle d’Aosta. Secondo quanto riportato nel Rap-
porto di Valutazione Intermedia del PSR 2000-2006 della Valle D’Aosta, le motivazioni di tale feno-
meno sono essenzialmente da ricercare nella “rigidità” del sistema agricolo regionale e negli ostaco-
li di ordine strutturale, organizzativo, finanziario, normativo, tecnico e burocratico che devono affron-
tare le aziende ai fini della conversione ai metodi biologici e che possono ridurne la convenienza eco-
nomica. A tal riguardo, un’indagine condotta dall’INEA su un campione di aziende valdostane con alle-
vamento bovino ha rilevato come l’adozione dei metodi biologici provochi un netto peggioramento
dei risultati economici aziendali. E’ stato, inoltre, evidenziato come la presenza dell’azione “foraggi-
coltura” entro le misure agroambientali possa risultare in competizione con quella dedicata all’agri-
coltura biologica zootecnica, in quanto richiede impegni meno gravosi che permettono di ottenere
indici di performance economica migliori (Seroglia e Trione, 2002). 

La differente dinamica di applicazione dell’azione in esame a livello regionale, può essere spie-
gata, per le regioni caratterizzate da un’elevata adesione, sulla base dei seguenti elementi:

- la mancata predisposizione, avvenuta in alcune Regioni, della misura per la riduzione dei mezzi
chimici nella programmazione del Reg. 2078/92 e/o in quella dei PSR. Tale elemento può aver con-
tribuito a far sì che gli agricoltori individuassero i finanziamenti per il biologico come opportuni-
tà d’integrazione al reddito, soprattutto nei casi in cui l’adesione all’intervento non implicava
sostanziali modifiche alla preesistente organizzazione aziendale;

- la possibilità, introdotta con la misura f, di adesione al biologico da parte delle produzioni zoo-
tecniche. Il Reg. 1804/99 è, infatti, divenuto la normativa di riferimento assunta dai PSR per la
regolamentazione delle aziende zootecniche beneficiarie della misura agroambientale. Tale rego-
lamento dovrebbe, inoltre, consentire di valorizzare le colture foraggere e le produzioni zootecni-
che estensive, tramite la loro immissione nella filiera biologica. Così facendo, si potrebbero evi-
tare alcune incongruenze emerse nel passato a proposito dei generosi contributi per la produzione
foraggera biologica non direttamente finalizzati all’ottenimento di alimenti biologici di origine ani-
male.

D’altro canto, la parziale adesione delle aziende biologiche riscontrabile in certe regioni dipende,
probabilmente, da un insieme di fattori già osservati nel passato periodo di programmazione, quali:

- l’inadeguata differenziazione dei premi per il biologico rispetto a quelli previsti per l’integrato che
in alcune regioni ha reso più conveniente per l’agricoltore aderire alla misura per la riduzione degli
input chimici, meno impegnativa sia dal punto di vista degli standard produttivi da rispettare che
dei vincoli dovuti ai controlli; 

- la bassa differenziazione (generalmente al di sotto del 25%) dei contributi previsti per l’introdu-
zione dei metodi di produzione biologica, rispetto a quelli relativi al mantenimento, mancando di
considerare i costi nettamente maggiori sostenuti dalle aziende nel primo caso;

- la bassa differenziazione del premio tra le colture, la quale non pare sufficiente a tenere in consi-
derazione i maggiori sforzi per la riorganizzazione dei processi produttivi che devono essere



sostenuti dalle coltivazioni ad elevato utilizzo di input (ad esempio, le orticole). Di contro, i pre-
mi erogati per le colture foraggere rappresentano spesso un reale sostegno al reddito delle azien-
de estensive, scarsamente correlato all’effettivo aumento dei benefici ambientali;

- il maggiore carico burocratico-amministrativo e il duplice controllo da parte degli organismi cer-
tificatori del biologico e dei funzionari regionali.

Probabilmente alcuni dei suddetti fattori spiegano la costante differenza che si registra tra super-
ficie biologica totale e superficie biologica a premio. Gli incentivi agroambientali hanno funzionato
comunque come stimolo alla conversione delle aziende verso le tecniche biologiche, contribuendo in
maniera determinate, sebbene non esclusiva, al progressivo aumento della superficie biologica tota-
le. Nel periodo 1994-99, il rapporto tra la superficie oggetto d’impegno (SOI) e la SAU biologica sot-
toposta al regime di controllo previsto dal Reg. 2092/91 registrava, a livello nazionale, valori positi-
vi e crescenti, passati dal 14,7% del 1994 al 77,7% del 1999. A partire dal 2000, il rapporto ha
cominciato a diminuire, attestandosi nel 2002 su un valore stimato intorno al 58%. Nello stesso anno
si riscontra, per la prima volta, una contrazione della superficie biologica nazionale dovuta molto pro-
babilmente alla progressiva diminuzione della SAU biologica a premio. A fronte di una scarsità di
finanziamenti, alcune amministrazioni regionali hanno escluso l’agricoltura biologica dal rinnovo dei
contratti agroambientali, motivando tale scelta sulla base della crescente affermazione commerciale
dei prodotti biologici. Tuttavia, la riduzione delle superfici biologiche complessive dimostra come
alcuni agricoltori non siano in realtà ancora pronti ad affermarsi sul mercato. 

L’orientamento delle regioni di non finanziare l’agricoltura biologica potrebbe anche non rive-
larsi del tutto appropriato. Infatti, la diminuzione delle superfici biologiche oggetto di contributo
potrebbe ridurre le opportunità di miglioramento ambientale, inteso non soltanto come riduzione dei
fenomeni di inquinamento ma anche come salvaguardia della biodiversità e della salute dei consu-
matori. Numerose fonti sostengono che l’agricoltura biologica produca benefici ambientali maggio-
ri rispetto ad altre tecniche di coltivazione6, ma affinché tali benefici possano essere realmente
apprezzabili è necessario che le superfici a biologico interessino consistenti porzioni territoriali nel-
l’intero sistema agricolo (LIPU, 2003). 

Per garantire che le superfici condotte a biologico non vengano abbandonate alla cessazione dei
contributi, i finanziamenti dovrebbero essere corrisposti nell’ottica di potenziare la competitività
delle aziende, puntando a migliorarne la capacità concorrenziale. In tal senso, l’operatore pubblico
dovrebbe incentivare la certificazione delle produzioni, che risulta strategica per la valorizzazione dei
prodotti, e calibrare gli interventi di sostegno sulla base del quadro competitivo, sempre meno di “nic-
chia” e sempre più condizionato dalle dinamiche di globalizzazione dei mercati. Alcune Ammini-
strazioni hanno in parte già colto tali opportunità. Si può citare il caso della Sicilia che, in seguito ad
un eccezionale numero di richieste d’accesso ai contributi registrato nel 2001, allo scopo di gestire la
ridotta (in confronto al numero di domande) disponibilità di budget e di garantire al contempo un mag-
gior beneficio ambientale, ha aumentato la selettività dei criteri di ammissibilità e di priorità dei ban-
di per il 2003. In particolare, per l’agricoltura biologica sono stati introdotti nuovi requisiti di ammis-
sibilità per le aziende localizzate al di fuori delle aree protette (per le quali l’ammissibilità è priorita-
ria) che devono risultare assoggettate ad organismi di controllo da almeno sette anni e devono collo-
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6 Tra i più recenti studi, si può ricordare quello realizzato dalla Royal Society for the Protection of Birds che ha preso in esame nume-
rosi articoli scientifici in cui veniva confrontata la biodiversità, sia vegetale che animale, riscontrabile nei sistemi agricoli gestiti con
i metodi agronomici tradizionali e in quelli condotti secondo tecniche biologiche. Nelle zone ad agricoltura biologica la biodiversità
risulta nettamente maggiore, soprattutto grazie alla pratica congiunta delle tecniche di rotazione delle colture, di aratura tardiva del-
le stoppie, di gestione “leggera” dei margini dei campi, di aratura poco profonda, di sovescio, di utilizzo di letame come concime e non
uso di erbicidi ed insetticidi (LiPU, 2003).



care sul mercato biologico prodotto certificato in misura non inferiore al 50% della produzione tota-
le aziendale. Per le aziende zootecniche è, invece, previsto che siano in regola con i disciplinari del-
la zootecnia biologica e che almeno il 30% della produzione lorda vendibile sia derivante da attività
zootecnica. Il requisito di appartenenza al regime di controllo da almeno sette anni impedisce evi-
dentemente l’accesso alla misura agroambientale da parte di aziende che debbano avviare la conver-
sione e tende a privilegiare le imprese biologiche “storiche” che abbiano già ammortizzato gli eleva-
ti costi sostenuti nei primi anni di produzione. Tale scelta è in parte obbligata e mira ad evitare che l’a-
dozione dei metodi biologici avvenga sotto l’esclusiva spinta del contributo. 

La competitività delle aziende biologiche potrebbe, inoltre, essere potenziata prevedendo o
rivedendo le politiche orientate alla domanda di prodotti biologici. A questo proposito, si concorda con
quanti sostengono che le politiche di sostegno dell’agricoltura biologica finora condotte vadano in pre-
valenza definite come “politiche dell’offerta”, mentre ben poco si è fatto sul lato della domanda. L’im-
portanza di adeguate politiche della domanda è, invece, immediatamente percepibile riflettendo sul-
le conseguenze economiche della disponibilità di risorse finanziarie a sostegno della produzione. Si
può, infatti, presumere che una maggiore offerta, stimolata dai sussidi anziché da una domanda più
sostenuta, possa provocare una riduzione delle quotazioni reali dei prodotti biologici, la quale potreb-
be rendere scarsamente conveniente il ricorso a questo sistema di produzione qualora il sostegno pub-
blico venisse a mancare. I settori che sembrano poter vantare i più promettenti margini in relazione a
politiche orientate alla domanda sono quello delle produzioni zootecniche biologiche – anche in
conseguenza dei recenti scandali alimentari (mucca pazza, polli alla diossina, ecc.) – e quello dei pro-
dotti trasformati. Non a caso l’industria della trasformazione di materie prime biologiche appare al
momento la più dinamica del comparto biologico. Nel 2001, infatti, le industrie appartenenti al seg-
mento trasformativo hanno registrato, rispetto all’anno precedente, un aumento del 40%; contro un
incremento delle imprese di produzione primaria pari al 21%. Favorire il miglioramento dei rappor-
ti di integrazione di filiera del mondo produttivo con tale industria potrebbe quindi potenziare la com-
petitività delle aziende agricole. 

Una delle novità più interessanti nella programmazione della misura f, è rappresentata dagli inter-
venti a sostegno dell’adozione e certificazione di sistemi di gestione ambientale (SGA) basati sugli
standard della norma ISO 14001 o del regolamento EMAS (Reg. Ce 761/2001), che sono stati pro-
grammati dalle Regioni Lombardia, Emilia Romagna ed Umbria. Le azioni – potenzialmente inno-
vative per aumentare l’autocontrollo delle prestazioni ambientali delle aziende agricole e per miglio-
rare, in termini di marketing, l’immagine delle imprese presso i consumatori – non hanno trovato
riscontro applicativo. Finora la Lombardia e l’Umbria non hanno attivato gli interventi programma-
ti, mentre in Emilia Romagna l’impegno “Pianificazione ambientale aziendale”, che deve essere
assunto contestualmente all’adesione ad altre azioni (produzione integrata, produzione biologica,
riequilibrio ambientale degli allevamenti bovini da latte e da carne, regime sodivo a praticoltura), ha
interessato tre delle sette aziende che avevano inoltrato la domanda di accesso al contributo. Lo
scarso interesse all’iniziativa da parte degli agricoltori ha inoltre indotto la Regione a disattivare l’in-
tervento nel bando per la campagna 2003.

Le ragioni della scarsa attrattiva di tali interventi dipendono probabilmente dall’incertezza di
ottenere benefici ambientali attraverso strumenti che, essendo stati concepiti in riferimento alla glo-
balità dei settori merceologici, possono rischiare di non cogliere le specificità dei metodi produttivi
agricoli, caratterizzati da una minore capacità di standardizzazione rispetto a quanto avviene nei
sistemi industriali. Inoltre, i premi previsti possono essere giudicati dagli agricoltori insufficienti a
coprire gli oneri economici ed organizzativi (costi di consulenza, di certificazione e di riorganizza-
zione del sistema di gestione aziendale) connessi all’adozione di un SGA. La refrattarietà del settore
primario ad adottare i sistemi di gestione ambientale è evidenziata anche dai dati Sincert (aggiornati
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al 31 marzo 2003), secondo i quali le aziende agricole con SGA certificati secondo la ISO 14001 cor-
rispondono solamente allo 0,9% del totale dei siti certificati (pari a 1.807), mentre lo stesso valore per
l’industria agroalimentare è circa il 13%.

Conservazione del suolo e della risorsa idrica

A questa categoria appartiene la misura per la riduzione del carico di bestiame, nonché un ete-
rogeneo insieme di pratiche agronomiche, singole o multiple, orientate all’estensivizzazione delle pro-
duzioni, con il fine prioritario di conservare o migliorare il suolo e la risorsa idrica. Tra le pratiche pro-
grammate nei PSR, si possono citare, ad esempio, l’impiego di ammendanti organici, la rotazione del-
le colture, la minima lavorazione, le colture intercalari di copertura, la creazione di fasce tampone, l’i-
nerbimento di frutteti e vigneti, la costituzione di bacini per la fitodepurazione naturale delle acque e
la manutenzione delle reti irrigue.

Nel complesso delle misure agroambientali, gli interventi per l’estensivizzazione delle produ-
zioni rappresentano, per entità di superfici oggetto di impegno, il 4% del totale e, per ammontare dei
finanziamenti, il 4,8% del totale. Gli impegni si concentrano, nell’ordine, in Umbria (29.000 ettari),
Puglia e Marche. Il caso dell’Umbria7 è senz’altro peculiare, visto che in questa regione le azioni a
favore dell’estensivizzazione corrispondono al 50% del totale per entità di superfici e al 43% del tota-
le per ammontare dei finanziamenti, mentre in ben un terzo delle regioni non è stata attivata alcuna
azione afferente alla categoria. 

La scarsa applicazione degli interventi in esame, peraltro già rilevata nella passata programma-
zione, in molte regioni sembrerebbe derivare da un’insufficiente informazione e dalla presenza, in
molti casi, di premi troppo bassi rispetto agli impegni richiesti. 

Nella nuova fase di programmazione sono presenti alcuni interventi potenzialmente interessan-
ti che riguardano l’incremento della sostanza organica, la manutenzione delle reti idriche e la costi-
tuzione di fasce tampone. Con riferimento al primo tipo di intervento, tra i casi applicativi si posso-
no ricordare quelli dell’Emilia Romagna e del Piemonte. Nella prima realtà, nel 2002 circa 1.700 etta-
ri sono stati assoggettati all’impegno (contestuale all’adozione delle azioni per l’integrato e per il bio-
logico) previsto per l’incremento della materia organica nei suoli delle aree di pianura e di collina. In
Piemonte gli interventi per il mantenimento e l’incremento della sostanza organica del suolo hanno
interessato 1.612 ettari, per un totale di 354.000 euro di finanziamenti. Le azioni a tutela dei corsi
d’acqua sono state attivate in Emilia Romagna e Valle d’Aosta. Nella regione alpina gli interventi per
la manutenzione delle reti idriche superficiali connesse alle pratiche irrigue aziendali, previsti come
aggiuntivi entro l’azione per la conservazione dei prati naturali e l’apicoltura, hanno interessato nel
2002 una superficie pari a 1.016 ha. L’intervento per la costituzione di fasce tampone è stato previ-
sto dalla regione Veneto in cui non ha, tuttavia, trovato un grande riscontro presso i beneficiari, inte-
ressando solamente 133 ha.

Le esperienze suddette sono certamente positive, in quanto dimostrano un certo interesse da par-
te degli agricoltori ad azioni non meramente produttive. Per migliorare la diffusione delle tecniche
estensive sarebbe auspicabile che gli interventi di incentivazione si concentrassero nelle zone ritenu-
te sensibili dal punto di vista ambientale e, laddove vi sono potenzialità per lo sviluppo di una zoo-
tecnia estensiva, andrebbe previsto l’accoppiamento degli impegni con quelli destinati alla zootecnia.
Purtroppo, sotto questo profilo, gli interventi rivolti alla riduzione del carico di bestiame si sono dimo-
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7 Si ricorda che l’Umbria è l’unica Regione ad aver distinto gli interventi per la riduzione degli input in riduzione dell’impiego di con-
cimi e in introduzione/mantenimento dell’agricoltura integrata. Il primo tipo di interventi è stato, quindi, attribuito alla categoria
“estensivizzazione”, mentre il secondo tipo è stato inserito nella categoria “agricoltura integrata”. 



strati poco efficaci durante la fase di applicazione del Reg. 2078/92 e non sono stati più riproposti nel-
la nuova programmazione. Le uniche regioni in cui nel 2002 si riscontra la presenza di tali interven-
ti sono le Marche, la Puglia, il Piemonte e la Campania. 

Nell’attuale programmazione, l’obiettivo di ridurre l’impatto negativo generato dall’attività
zootecnica intensiva viene perseguito secondo due principali modalità. Da un lato, a parità di capi
allevati, si favorisce l’aumento di superficie foraggera tramite le azioni per la conversione in prati-
pascoli e per la foraggicoltura permanente. Dall’altro, in molte regioni è previsto il vincolo di ridu-
zione del carico zootecnico per chi sottoscrive gli impegni relativi alla foraggicoltura, all’alpicoltu-
ra, all’estensivizzazione delle produzioni e all’allevamento di razze in via di estinzione. Infine, si può
ricordare che in Emilia Romagna l’azione per il riequilibrio ambientale dell’allevamento bovino da
latte e da carne (inserita nella categoria “foraggicoltura permanente”) utilizza entrambe le modalità,
prevedendo sia un aumento delle superfici foraggere che la riduzione del carico. 

Foraggicoltura estensiva 

La foraggicoltura estensiva, sebbene si configuri come un insieme di pratiche rivolto ad una spe-
cifica coltura, è stata tenuta distinta dalle altre pratiche di estensivizzazione data la maggiore ampiez-
za di obiettivi ambientali raggiungibili e la sua rilevanza in termini di diffusione. Infatti, l’azione per
la conservazione della foraggicoltura permanente è, dopo quella per l’agricoltura integrata, la mag-
giormente applicata a livello nazionale. Essa, infatti, interessa 612.000 ettari (pari al 27,2% del tota-
le di superficie oggetto di impegni agroambientali) e concentra il 12,4% dei finanziamenti comples-
sivi per l’agroambiente. Inoltre, a differenza di quanto accade per la stragrande maggioranza delle altre
azioni, nel 2002 le superfici complessivamente soggette all’azione evidenziano una riduzione conte-
nuta rispetto al 1999 (-6%) e risultano in aumento rispetto al 2001. Il fenomeno è certamente legato
all’aumento generale dei premi medi rispetto al passato, ma va anche sottolINEAto il crescente inte-
resse verso tali misure da parte delle amministrazioni regionali.

Come già rilevato in passato (INEA, 1999), gli interventi sono concentrati per lo più nelle regio-
ni del nord lungo l’arco alpino, mentre nelle regioni del Centro Sud non sono state ancora program-
mate azioni significative. Accanto a regioni, come l’Alto Adige, il Trentino e la Valle d’Aosta, che sto-
ricamente hanno sempre avuto un particolare riguardo per le misure destinate alle colture foraggere
e all’alpeggio, con lo scopo di garantire la manutenzione dei territori di montagna e gli effetti positi-
vi ad essa connessi, la foraggicoltura ha raggiunto livelli applicativi interessanti anche in Piemonte,
Lombardia e Veneto, dove interessa anche ampie aree di pianura a prati permanenti. Rispetto al pre-
cedente Reg. 2078/92, quando l’erogazione di contributi per la conservazione delle superfici a prato
e a pascolo aveva interessato le sole regioni dell’arco alpino, nel 2002 si osserva un’estensione di que-
sti interventi anche nelle aree appenniniche, in particolare in Abruzzo, Lazio e Umbria. Per le Regio-
ni in cui l’azione è scarsamente diffusa o totalmente assente, si può ipotizzare che il fenomeno dipen-
da da fattori economici (inadeguata individuazione dei premi) e da aspetti socio-strutturali. Una buo-
na modalità con cui aumentare l’applicazione dell’azione potrebbe essere quella di coniugare le poli-
tiche di sostegno della foraggicoltura con iniziative di valorizzazione commerciale della filiera zoo-
tecnica. 

Al contrario delle misure per il mantenimento di prati e pascoli, la conversione dei seminativi in
prati pascoli manifesta, in generale, una scarsa applicazione, concentrata per lo più in Sicilia (con
13.500 ettari), Lazio ed Emilia Romagna. Rispetto al 1999, le superfici interessate dall’intervento han-
no subito un calo del 39% (- 33% per i finanziamenti). La buona diffusione dell’azione in Sicilia è pro-
babilmente legata alla presenza di seminativi situati in zone scarsamente fertili, caratterizzati da red-
ditività più bassa di quella dei prati, per i quali l’adesione all’impegno è risultata conveniente. I moti-
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vi della scarsa applicazione sono essenzialmente ricollegabili alla maggiore sicurezza garantita dagli
aiuti previsti per l’OCM seminativi, nonché all’entità del premio che, soprattutto per i seminativi ad
alta produttività della pianura padana, appare inadeguato a compensare la perdita di reddito in segui-
to alla conversione.

Mantenimento della biodiversità

La salvaguardia delle razze in via di estinzione continua ad essere l’azione principale fra quel-
le attivate per il mantenimento della biodiversità e, nell’ambito della misura f, è l’unica destinata in
modo diretto alle aziende zootecniche. Nel 2002 la conservazione delle razze animali ha interessato
complessivamente 38.200 UBA, di cui oltre 25.000 sono localizzate nelle regioni settentrionali. Ana-
logamente a quanto accade per gli interventi rivolti alla foraggicoltura permanente, anche in questo
caso si registra un limitato decremento rispetto al 1999 (-6% delle UBA). Il premio mediamente pre-
visto in Italia ha, inoltre, subito un aumento rispetto al 1999 (149 euro per UBA nel 2002, contro i 121
euro/UBA nell’anno di confronto) che ha sicuramente contribuito a contenere la contrazione applica-
tiva. A livello regionale, l’azione è soprattutto concentrata in Emilia Romagna (10.000 UBA), Pie-
monte (7.500 UBA) e Lazio (5.700 UBA). Come nel precedente periodo di programmazione, l’inter-
vento risulta assente soltanto nei PSR di Basilicata e Calabria. I dati complessivi di attuazione sono
comunque modesti (il peso percentuale dell’azione sul totale dei finanziamenti erogati nel 2002 è pari
solo allo 0,9%) e in molti casi dipendono da una scarsa differenziazione dei premi in funzione del-
l’effettiva consistenza delle popolazioni a rischio di abbandono. Per ovviare a quest’ultimo aspetto,
potrebbe essere utile un maggior coordinamento della misura con le organizzazioni di gestione dei
registri anagrafici e degli albi genealogici che possono fornire dati aggiornati sulle caratteristiche
demografiche delle razze oggetto d’incentivo. 

La protezione dei vegetali minacciati di erosione genetica continua a presentare una diffusione
decisamente limitata. Gli interventi si estendono, infatti, solamente su 388 ettari e interessano solo 6
regioni che, a parte il Lazio, avevano previsto impegni analoghi già nei precedenti programmi
agroambientali. Le superfici oggetto d’intervento si localizzano per lo più nelle province di Trento,
dove tra gli altri è previsto un’azione specifica per la conservazione del granoturco locale da granel-
la, e di Bolzano, dove la salvaguardia interessa la biodiversità di prati magri e umidi, prati di monta-
gna ricchi di flora e pascoli alberati con larici. La scarsa realizzazione della misura a favore della bio-
diversità vegetale nelle regioni che ne hanno previsto l’attivazione è probabilmente legata ad uno scar-
so interesse degli agricoltori dettato dalla ridotta entità dei premi previsti, dalla limitata conoscenza
dell’azione (meno pubblicizzata rispetto ad altre) e dall’assenza di adeguati servizi di consulenza a
sostegno della sua applicazione. 

Per potenziare l’applicazione delle azioni a tutela della biodiversità animale e vegetale, potreb-
be essere utile associare alle azioni stesse le iniziative di valorizzazione di mercato dei prodotti ali-
mentari locali, puntando sulla promozione commerciale dei prodotti tipici (compresi i Dop e gli Igp)
e biologici ottenibili dalle razze autoctone e dalle specie vegetali a rischio di estinzione. Inoltre, il raf-
forzamento degli interventi a salvaguardia della biodiversità potrebbe rappresentare un importante
strumento per la realizzazione degli obiettivi previsti dalle politiche nazionali per la conservazione del
patrimonio genetico, elaborate in attuazione della Convenzione sulla Diversità Biologica sottoscritta
a Rio nel 1992. Sotto questo profilo, andrebbe anche migliorato il raccordo degli interventi previsti
entro i PSR con le iniziative di conservazione proposte dalle banche del germoplasma. 

L’azione per la messa a riposo pluriennale a fini ambientali ha interessato nel 2002 46.200 etta-
ri complessivi, raccogliendo il 5% del totale dei finanziamenti per l’agroambiente. A livello nazionale,
tale azione è l’unica ad aver registrato rispetto al 1999 un incremento applicativo (+ 2% circa, pari a
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860 ettari), localizzato soprattutto in Friuli Venezia Giulia, Veneto e Molise. A livello regionale, le
superfici ritirate dalla produzione si concentrano al 71% al Sud ed, in particolare, in Basilicata
(21.700 ettari) e in Sicilia (9.800 ettari). Complessivamente la percentuale di applicazione dell’inter-
vento rimane, comunque, piuttosto bassa, assestandosi sul 2% circa del totale della SOI. La costitu-
zione di aree ad alto valore ambientale attraverso il ritiro dalla produzione delle superfici coltivate è
stata principalmente ostacolata dalla durata pluriennale dell’impegno che costituisce evidentemente
un vincolo troppo oneroso soprattutto nelle procedure di successione ereditaria. Nelle regioni del nord
il principale limite all’adesione è, invece, il livello dei premi che difficilmente compensa le perdite di
reddito connesse al ritiro di seminativi altamente remunerativi. Inoltre, nelle realtà in cui l’azione si
applica esclusivamente o prioritariamente in aree protette, lo scarso interesse per l’azione può dipen-
dere dall’incertezza di poter eseguire, allo scadere dell’impegno, la riconversione delle superfici, in
quanto le stesse potrebbero essere sottoposte a vincoli ambientali. Nel caso in cui subentrassero vin-
coli ambientali, vi sarebbero, inoltre, maggiori difficoltà di vendita dei terreni. 

Un esempio interessante di applicazione della misura si è avuto in Emilia Romagna dove 950
ettari ritirati dalla produzione sono stati convertiti in zone umide con un positivo impatto sulla bio-
diversità locale. I monitoraggi eseguiti su “specie target”8 nelle aree soggette agli impegni di messa
a riposo, nonché nelle zone ad esse contigue, hanno evidenziato un notevole incremento delle popo-
lazioni animali caratterizzate da ridotti contingenti riproduttivi. L’interesse suscitato dall’intervento
è probabilmente legato al fatto che le imprese beneficiarie ricavano reddito, oltre che dal contributo,
anche da attività complementari (ad esempio, aziende faunistico-venatorie) o realizzano “extra pro-
fitti” tramite la valorizzazione in termini turistici degli elementi naturali costituiti o ripristinati. 

Cura e conservazione del paesaggio rurale

Le misure per l’introduzione e il mantenimento di siepi e elementi storico-naturali comprendo-
no un’ampia gamma di interventi per la riqualificazione e diversificazione del paesaggio agrario (sie-
pi, filari, grandi alberi isolati, tracciati interpoderali, macchie boscate) e per l’aumento della stabilità
dell'equilibrio degli agroecosistemi (sistemazioni idraulico–agrarie, muretti a secco, gradonamenti,
ciglionamenti, canalette di scolo, fossi, sentieri, ecc.). A livello nazionale, interessano oltre 26.000
ettari, pari all’1,2% della superficie italiana oggetto di impegni agroambientali, con un finanziamen-
to corrispondente al 3,6% del totale erogato per l’agroambiente. Rispetto al 1999, le superfici nazio-
nali interessate dall’intervento hanno subito una contrazione del 30% circa. La regione che denota la
maggiore applicazione degli interventi in esame è la Lombardia, seguita dalle Marche e dalla Puglia.
Rispetto alla campagna precedente, si rileva come l’azione sia in aumento in alcune aree (Lazio, Pie-
monte e Trentino) che, sebbene caratterizzate da bassi livelli applicativi nel 2002, potrebbero in futu-
ro contribuire alla sua diffusione. L’assenza della misura in alcune regioni è probabilmente dovuta ad
una ancora scarsa percezione delle importanti opportunità di manutenzione delle risorse naturali in
ambito rurale che potrebbero essere garantite con la remunerazione degli agricoltori per le esternali-
tà positive generate dall’attività agricola, congiuntamente alla produzione di derrate. Un fenomeno che
potrebbe anche assumere dimensioni preoccupanti è quello di espianto delle siepi, registrato in alcu-
ne realtà e dovuto alla limitata disponibilità di risorse finanziarie allo scadere del Reg. 2078/92. Una
simile eventualità dovrebbe indurre le regioni a stabilire adeguate strategie di lungo termine per
garantire il mantenimento degli impianti una volta terminato il quinquennio di impegno agroam-
bientale (LIPU, 2003). 

8 Le specie monitorate sono quelle figuranti nelle liste delle specie a priorità di conservazione riportate negli allegati delle direttive
92/43/CEE e 79/409/CE.
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Per incrementare la diffusione dell’azione, andrebbero prioritariamente potenziati i servizi di
consulenza tecnica, in modo da garantire agli agricoltori una precisa e tempestiva risoluzione degli
aspetti progettuali e di gestione connessi all’adozione degli impegni. In alcuni casi, dovrebbero poi
essere rivisti i premi talvolta troppo bassi. Un buon modo per favorire l’estensione degli interventi
potrebbe, inoltre, essere quello di accoppiarli ad altre misure (come peraltro già avviene in alcune
regioni), con la possibilità di renderli obbligatori per le aziende che operano in zone intensamente col-
tivate e per quelle ricadenti in aree protette. 

L’azione per la cura dei terreni agricoli è complessivamente applicata su 9.000 ettari concentra-
ti quasi esclusivamente in Puglia, Sicilia e Umbria. Nel panorama delle misure agroambientali ripro-
grammate nei PSR, le superfici nazionali oggetto di tale impegno manifestano le più elevate flessioni
rispetto al 1999 (-58,5%). Le motivazioni di una simile contrazione sono da ascrivere alla mancata
inclusione dell’azione nella nuova fase di programmazione da parte di talune regioni (in particolare
del sud, ma non solo) e ad alcuni elementi che hanno limitato le potenzialità applicative dell’intervento
e che spesso sono alla base dell’esclusione dell’azione dalle programmazioni. Tra i principali elementi
limitanti si possono ricordare: le difficoltà di comprovare l’effettivo stato di abbandono dei terreni
agricoli, l’esclusione dal finanziamento dei terreni demaniali che spesso versano in grave stato di incu-
ria e la breve durata dei contratti di affitto che, soprattutto nelle regioni centro-meridionali, impedi-
sce di aderire all’impegno per un periodo quinquennale.

Una maggiore diffusione della misura potrebbe essere favorita mettendo a punto adeguate meto-
dologie censuarie per l’attestazione dello stato di abbandono dei terreni. Inoltre, potrebbe essere
molto utile porre le azioni per la cura dei terreni in sinergia con quanto disposto dall’art. 15 del decre-
to legislativo 128/2001 (la legge di orientamento per l’agricoltura) che prevede la possibilità di isti-
tuire convenzioni tra privati e pubbliche amministrazioni per le attività di sistemazione e manuten-
zione del territorio.

L’applicazione delle misure per la cura dei terreni forestali abbandonati interessa oltre 34.000
ettari (pari a circa l’1,5% della SOI agroambientale complessiva) che appartengono interamente al Reg.
2078/92. A breve si prevede la totale scomparsa dell’azione, dato che nella nuova programmazione
non sono stati previsti interventi di tal tipo, probabilmente a causa dei fattori limitanti ricordati a pro-
posito della cura dei terreni agricoli. Le superfici si concentrano soprattutto nelle regioni del sud ed,
in particolare, in Sardegna. In questa regione l’intervento ha avuto un notevole successo applicativo
a causa dell’esigenza di ridurre il pericolo di incendi boschivi e dell’opportunità di valorizzare dal
punto di vista turistico i soprassuoli forestali. L’assenza nell’attuale programmazione dell’azione per
la manutenzione dei terreni forestali abbandonati introduce perplessità circa le sorti degli interventi
realizzati in passato. Inoltre, in molti casi gli obiettivi sottesi all’azione non sono nemmeno stati inclu-
si nelle azioni forestali dei PSR, rivolte per lo più al miglioramento di boschi già gestiti e non a quel-
li in stato di abbandono. In assenza di uno specifico sostegno regionale, gli interventi che avevano
interessato i soprassuoli forestali (potature fitosanitarie, diradamenti, sistemazioni dei terreni e della
viabilità rurale, infrastrutture per il contenimento del dissesto idrogeologico e per la prevenzione di
incendi e valanghe) saranno certamente abbandonati, vanificando gli sforzi e i miglioramenti ambien-
tali e territoriali finora sostenuti.

Tra le altre misure, vanno ricordati gli interventi per la gestione dei terreni per l’accesso al pub-
blico, che rappresentavano una novità del Reg. 2078/92, e le azioni ad incentivazione delle colture da
biomassa per la produzione di energia, introdotte dalla nuova programmazione.

Per quanto riguarda il primo caso, gli impegni interessano 2.128 ettari, localizzati per oltre la
metà in Lombardia. La limitata estensione dei terreni aperti al pubblico a fini ricreativi dipende dal
progressivo scadere dei contratti siglati con il Reg. 2078/92 e dall’assenza della misura entro le pro-
grammazioni regionali per il periodo 2000-2006. Le ragioni di una simile esclusione risiedono pro-



babilmente nei possibili effetti contrastanti prodotti dall’azione che, se da un lato consente al pubbli-
co di trarre giovamento nella fruizione delle aree agricole, dall’altro può comportare, soprattutto in
aree vulnerabili, pressioni negative sull’ambiente, dovute ad un elevato carico di visitatori o ad un
eccessiva edificazione di strutture per la ricezione. E’ da segnalare che alcuni degli interventi previ-
sti nell’ex misura del Reg. 2078/92 sono oggi inclusi nelle misure p (diversificazione delle attività del
settore agricolo) e s (incentivazione delle attività turistiche e artigianali) dei PSR e dei POR. 

Le azioni ad incentivazione delle colture a fini energetici, programmate in Veneto e in Friuli
Venezia Giulia, non hanno riscosso alcun interesse. In Veneto l’intervento, reso operativo nel 2001 e
disattivato per la successiva annata, ha interessato un solo ettaro. In Friuli l’azione F1A2 (sensibile
riduzione dell’impiego di concimi e di fitofarmaci mediante l’introduzione di colture da biomassa per
la produzione di energia o per altri usi industriali), attivata nel 2001, non è stata interessata da nessu-
na domanda, inducendo l’Amministrazione a non includerla nei bandi per il 2002. La mancata ade-
sione degli agricoltori è essenzialmente da attribuire alla scarsa presenza di industrie che acquistino
le biomasse, le quali, al pari di altre fonti energetiche rinnovabili, non risultano ancora sufficiente-
mente utilizzate. Tuttavia, qualora la filiera delle biomasse venisse adeguatamente implementata, l’a-
zione potrebbe essere potenziata come strumento per ottemperare agli impegni di riduzione dei gas a
effetto serra previsti dal Protocollo di Kyoto. 

6.2.3 La distribuzione territoriale degli aiuti

L’efficacia ambientale dipende in modo sostanziale dal livello di concentrazione territoriale
degli interventi e dalle caratteristiche ambientali delle aree interessate. Si assume, infatti, che gli effet-
ti potenzialmente prodotti dalle azioni agroambientali, a parità di altre condizioni, siano maggiori nel-
le aree cosiddette “sensibili” all’intervento stesso, sia perché più suscettibili ai fenomeni di “pressio-
ne” agricola negativa, sia perché aventi un particolare valore naturalistico o paesaggistico da salva-
guardare. Per verificare in che modo abbiano operato le Regioni sotto questo profilo, sono state
valutate le effettive quote di finanziamento per le misure agroambientali destinate alle zone svantag-
giate, nonché alcuni dei risultati ottenuti attraverso premi o meccanismi di selezione che aumentano
l’adesione coordinata da parte di più aziende aggregate in determinati territori. 

Purtroppo l’analisi risulta parziale, in quanto per alcune importanti aree sensibili (zone vulne-
rabili ai sensi della Direttiva Nitrati, aree Natura 2000), sebbene individuate come prioritarie in mol-
te programmazioni regionali, mancano informazioni e non sono disponibili indicatori per misurare la
concentrazione territoriale delle superfici oggetto d’impegno entro le stesse. Quindi, si è proceduto ad
elaborare i dati secondo l’appartenenza alle zone svantaggiate9, utilizzando tale parametro come
un’approssimazione a problematiche territoriali e ambientali specifiche. Nelle regioni dell’Obiettivo
2 nel 2002 i finanziamenti per i contratti agroambientali situati in zone svantaggiate corrispondono al
41% degli aiuti complessivamente erogati (tab. 6.5): un valore praticamente uguale al peso percen-
tuale delle aree agricole svantaggiate. Si può quindi affermare che non si riscontra una particolare dis-
parità nella distribuzione delle risorse, anche se sarebbe ragionevole aspettarsi una maggiore con-
centrazione degli interventi nelle aree svantaggiate.

A livello regionale è possibile individuare le amministrazioni che hanno concentrato le risorse
finanziarie in misura relativamente maggiore nelle aree svantaggiate. Valle d’Aosta, Alto Adige e
Trentino, coerentemente all’estensione della SAU in zone svantaggiate, erogano gli incentivi esclusi-
vamente nelle aree svantaggiate. È il caso anche della Liguria, in cui la percentuale di risorse desti-
nate alle zone svantaggiate raggiunge l’84%, un’incidenza comunque superiore al notevole peso del-

128

9 Anche in questo caso, la mancanza di dati limita l’analisi alle sole regioni fuori Obiettivo 1.



la superficie agricola in area svantaggiata. Lombardia e Veneto presentano percentuali di finanzia-
mento per le zone svantaggiate significativamente maggiori delle rispettive incidenze di Sau svan-
taggiata su SAU regionale, segno di una precisa volontà regionale di favorire l'agricoltura sostenibile
in tali aree. Al contrario regioni come il Lazio, la Toscana e il Piemonte presentano una quota di spe-
sa per le zone svantaggiate decisamente inferiore rispetto all’entità delle superfici appartenenti alle
zone stesse. In tali casi, si auspica che le Regioni abbiano almeno destinato elevate quote di contributi
entro la specifica misura per le zone svantaggiate. 

Tabella 6.5 – Confronto tra la spesa per le misure agroambientali e la superficie agricola nelle
zone svantaggiate (anno 2002)
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Nota (1): la SAU nelle zone svantaggiate è stata stimata moltiplicando la SAU dei Comuni svantaggiati per il rapporto percentuale tra la
superficie territoriale svantaggiata (artt. 18, 19 e 20 del reg. 1257/99) e la superficie territoriale comunale. 

Fonte: elaborazioni INEA su dati Tabelle degli indicatori comuni per la sorveglianza della programmazione dello sviluppo rurale - Rela-
zioni annuali Regioni

Riguardo alle modalità di adesione aggregata previste da molte Regioni, le iniziative hanno
trovato un riscontro applicativo discreto in Veneto e più limitato in Emilia Romagna e Lombardia,
mentre per le altre regioni non vi sono informazioni specifiche (INEA, 2002, pagg. 137-138). In
Veneto la possibilità di aderire alle misure agroambientali da parte di aggregazioni di aziende ha
ottenuto buoni risultati sia nella campagna 2001 (con 193 domande per l’adesione aggregata su
4401 domande complessivamente ammesse a finanziamento), che nel 2002 (con 313 domande su
4.259 domande totali), interessando soprattutto due realtà provinciali. Per quanto riguarda l’Emi-
lia Romagna, nel 2001 sono stati approvati 17 “accordi agroambientali locali” per un totale di
superficie territoriale pari a 40.935 ettari e di 27.229 ettari di SAU (di cui 11.944 ha oggetto di nuo-
vo impegno). Tuttavia, i dispositivi attuativi emessi dalla Regione nel 2003 hanno sospeso la pos-
sibilità di attuazione della misura f tramite gli accordi. L'abbandono di questa innovazione appli-
cativa è essenzialmente legato ad alcune difficoltà di tipo procedurale intervenute nella fase di
applicazione dello strumento, riconducibili soprattutto ad una insufficiente definizione normativa
della ampiezza e della localizzazione degli accordi entro i contesti territoriali ed amministrativi nei
quali essi si collocano. In Lombardia i due meccanismi di incentivazione programmati (com-
prensorio e ambito territoriale) hanno avuto un’applicazione limitata a tre province tra il 2002 e
il 2003, tanto che la Regione ne ha parzialmente sospeso l’operatività.



6.2.4 Alcune considerazioni sull’attuazione

L’esigenza di soddisfare prioritariamente gli impegni assunti nella precedente fase di programma-
zione ha ridotto notevolmente l’attuazione della misura f, provocando di fatto una contrazione applicati-
va delle misure agroambientali. È importante che le Regioni provvedano ad un rilancio delle misure
agroambientali identificando gli interventi che sono stati più efficaci in termini ambientali. Soltanto in que-
sto modo, allo scadere del rilevante numero di impegni sottoscritti tra il 1999 e il 2000, sarà possibile dare
priorità ad una nuova generazione di interventi più mirati a specifiche problematiche ambientali, evitan-
do sprechi di risorse pubbliche e mantenendo gli accordi agroambientali su una significativa porzione del-
la SAU nazionale.

L'analisi per tipologia di intervento ha messo in luce che le misure maggiormente applicate sono
essenzialmente orientate a scopi produttivi, dotate di una più o meno accentuata possibilità di valorizza-
zione sul mercato (produzioni integrate e biologiche) e convenienti in termini di bilancio tra premio e gra-
vosità dei vincoli sottoscritti (foraggicoltura permanente).

A fronte di una serie di innegabili risultati positivi raggiunti negli anni novanta con gli incentivi alla
produzione integrata, va sottolINEAto come il sostegno a questo tipo di interventi appaia sempre meno giu-
stificabile, data la progressiva diffusione di questi sistemi innovativi anche in assenza di specifici pro-
grammi di sviluppo. La tecnologia è divenuta matura e il mercato sembra in grado di valorizzare quanti per-
seguono la strada della produzione integrata. Probabilmente è giunto il momento per le Regioni di prov-
vedere ad una riallocazione delle risorse finanziarie a favore di azioni più efficaci sotto il profilo ambien-
tale. La riorganizzazione dei finanziamenti potrebbe, ad esempio, andare a vantaggio dell’agricoltura bio-
logica, contribuendo a tamponare il notevole decremento da cui l’azione è interessata negli ultimi anni. 

Per quanto riguarda gli interventi a favore della foraggicoltura estensiva, permangono una serie di
problematiche già rilevate nel passato, in particolare la scarsa diffusione nella fascia appenninica del Cen-
tro Sud rispetto alla presenza consolidata nell'arco alpino. Sembra mancare una chiara consapevolezza dei
benefici che si potrebbero ottenere da una gestione attiva e a basso impatto ambientale delle superfici agri-
cole collinari e montane. I benefici in termini di riduzione dell'erosione del suolo, stabilità delle zone in
pendio e miglioramento paesaggistico andrebbero a vantaggio delle comunità locali, qualificando mag-
giormente l’offerta turistico-ricreativa. Anche le azioni a favore della biodiversità non sempre hanno regi-
strato risultati soddisfacenti, probabilmente per la mancanza di apposite strategie per una valorizzazione
commerciale delle produzioni locali e per lo sviluppo di attività agricole a prevalente carattere ambien-
tale in aree ad elevato pregio naturalistico. 

Alcuni interventi inseriti nella nuova fase di programmazione (certificazione dei sistemi di gestio-
ne ambientale, incremento della sostanza organica, manutenzione reti idriche, fasce tampone, colture da
biomasse) hanno trovato ben poco seguito presso gli agricoltori. Tuttavia, si ritiene che un loro potenzia-
mento sia da valutare attentamente, in quanto gli obiettivi ambientali ad essi sottesi risultano innovativi
e particolarmente coerenti con i nuovi orientamenti delle politiche comunitarie, sempre più incentrate sul-
la multifunzionalità e sulla diversificazione delle attività primarie.

6.3 Benessere degli animali e buona pratica zootecnica

Alcune modifiche al Reg. 1257/99 introdotte dalla recente riforma, hanno ampliato il contenuto
ambientale degli interventi di sviluppo rurale relativi alle produzioni zootecniche. Il riferimento al
benessere degli animali - già previsto nel Reg.1257/99, come vincolo nelle misure Investimenti,
Insediamento dei giovani agricoltori e Miglioramento delle condizioni di commercializzazione e
come possibile finalità nella misura Investimenti - era caratterizzato, infatti, assai meno chiaramente
dall’intento di tutela ambientale di quanto non lo sia oggi, alla luce delle modifiche apportate dal
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Reg. 1783/03. Quest’ultimo, infatti, al fine di “sostenere gli agricoltori che si impegnano ad appli-
care norme inerenti al settore zootecnico che superano i requisiti minimi regolamentari” estende le
misure agroambientali, aggiungendovi una misura per “il miglioramento del benessere degli ani-
mali” a favore degli allevatori che assumono impegni “che oltrepassano l'applicazione delle normali
buone pratiche agricole, comprese le buone pratiche inerenti al settore zootecnico” . Inoltre, l’as-
sociazione tra benessere degli animali e finalità ambientale viene resa inequivocabile dalla modifi-
ca del titolo del capo VI, che da “misure agroambientali” diventa “agro-ambiente e benessere degli
animali”. 

La nuova misura “miglioramento del benessere degli animali” si aggiunge all’opportunità, già
prevista nel Reg. 1257/99, di finanziare all’interno della misura “investimenti”, l’adeguamento
delle aziende a standard relativi al benessere degli animali più stringenti, introdotti di recente e,
comunque, i cui termini per l’adeguamento non siano ancora scaduti. La relazione tra le due forme
di sostegno appare sufficientemente chiara in riferimento all’oggetto: all’interno della misura inve-
stimenti, si finanziano adeguamenti strutturali, mentre la misura prevista sotto il capo VI promuo-
ve l’adozione di tecniche produttive, di pratiche zootecniche, con un maggiore grado di benessere
degli animali. Rimane invece più confuso il rapporto tra i livelli minimi di riferimento, in base ai
quali definire il contenuto pratico dell’espressione “miglioramento del benessere degli animali” nei
due diversi contesti, e che qualificano il contenuto ambientale dell’intervento. Infatti la relazione tra
benessere degli animali e sostenibilità ambientale non è semplice e diretta come avviene per altri
vincoli, tipo la densità di carico relativa agli aiuti diretti per capo delle OCM carni bovine. Essendo
l’inquinamento ambientale direttamente legato all’intensità dell’allevamento, restrizioni sul nume-
ro di capi ammissibili al sostegno, possono avere solo un effetto positivo sull’impatto ambientale.

Per quanto riguarda l’impiego come requisito o pre-requisito, previsto in alcune misure dello
sviluppo rurale allo scopo di assicurare che le risorse comunitarie non siano distribuite a soggetti
inadempienti sotto il profilo degli obblighi relativi al benessere degli animali, oltre che ambientali
e sanitari, il vincolo costituisce: 

- un prerequisito negli investimenti e nel miglioramento delle condizioni di trasformazione; 

- un requisito negli investimenti finalizzati all’adeguamento a nuovi, e più stringenti, standard
minimi i cui tempi di adeguamento non siano scaduti;

- un requisito da raggiungere per i giovani agricoltori in un tempo, da definire a livello di pro-
grammazione locale, ma che non può superare i cinque anni . Come richiesto dalle linee guida
nazionali, in fase di programmazione le amministrazioni regionali hanno predisposto un docu-
mento di ricognizione della normativa relativa ad ambiente igiene e benessere degli animali rile-
vante in relazione alle misure attivate all’interno dei rispettivi POR e PSR (tab. 6.6).

Tali documenti sono di portata generale, ma molte sono le norme che interessano in modo
diretto il comparto zootecnico. Oltre alla regolamentazione specificamente rivolta al benessere
degli animali, infatti, si individuano norme: 

- sullo stoccaggio e smaltimento dei rifiuti che riguardano tutti i comparti agricoli ma si configu-
rano in maniera caratteristica per quello zootecnico;

- igieniche, attinenti alla produzione ed allo scambio di prodotti di origine animale; 

- sanitarie, finalizzate al controllo delle epidemie e delle zoonosi  nonché dei residui di sostanze
tossiche negli alimenti di origine animali.

In relazione alla misura investimenti, il “miglioramento” sembrerebbe da intendersi, dunque,
a partire almeno dalle norme vigenti, relative al benessere degli animali, individuate puntualmente
all’interno della programmazione regionale, senza escludere che la programmazione locale possa
specificare livelli minimi di riferimento ancora più selettivi.
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Tabella 6.6 - Requisiti minimi in materia di ambiente, igiene e benessere degli animali indica-
ta nei documenti di programmazione regionale, confronto con la condizionalità
obbligatoria del reg. 1782/03
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Fonte: PSR e POR

Relativamente alla misura “miglioramento del benessere degli animali”, introdotta all’art. 22 dal
Reg. 1783/03, il già citato considerando n. 6, mettendo in relazione l’estensione delle misure agroam-
bientali all’esigenza di incoraggiare gli agricoltori ad applicare norme rigorose in materia di benesse-
re degli animali, lascia intendere che ci sia una sostanziale coincidenza tra le “normali buone pratiche”
e la normativa vigente nel settore zootecnico relativa al benessere degli animali. Tuttavia, quest’ultima



attiene per lo più a requisiti di tipo strutturale, che si configurano come limiti, imposti soprattutto in rife-
rimento a modelli intensivi di produzione, che poco dicono circa gli aspetti gestionali dell’allevamen-
to se non nell’ottica del contenimento delle sofferenze degli animali. Invece, la collocazione del
“miglioramento del benessere degli animali” tra le misure agroambientali riconduce inequivocabilmente
ad obblighi gestionali, finalizzati alla sostenibilità ambientale delle modalità produttive. Si tratta di deci-
sioni che riguardano l’attività produttiva zootecnica nel suo complesso che, certamente, condizionano
il livello di benessere degli animali ma non sono finalizzati ad esso. Queste decisioni attengono:

- alla scelta delle specie da allevare in relazione al contesto ambientale specifico;

- alla selezione genetica che influisce sull’efficienza produttiva della “macchina animale” ; 

- alla formulazione della dieta;

- alle caratteristiche dei ricoveri che, a loro volta, determinano la tipologia degli effluenti, liquami o
materiali solidi;

- agli aspetti sanitari.

Tabella 6.7 - Normativa presente nel regolamento 1782/2003 e non presente nei documenti
regionali relativi alla programmazione del 1257/99

133

Contenuto della normativa
Riferimento nella

condizionalità obbligatoria

Direttiva 80/68/CEE concernente la protezione delle acque sotterranee dall’inquinamento provocato da
certe sostanze pericolose

Art. 4  e 5

Dir. 85/511/CEE che stabilisce misure contro l’afta epizootica Art. 3

Dir 92/119/CEE che introduce misure generali contro alcune malattie degli animali nonché misure
specifiche per la malattia vescicolare dei suini

Art. 3

Reg 2629/97, che stabilisce modalità di applicazione del Reg .820/97 per quanto riguarda i marchi
auricolari, il registro delle aziende, e i passaporti previsti dal sistema di identificazione e registrazione dei
bovini

Art. 6 e 8

Regolamento n.1760/2000, che istituisce un sistema di identificazione e di registrazione dei bovini; e
abroga il Reg. 820/97

Art. 4 e 7

Direttiva 2000/75/CE, che stabilisce disposizioni specifiche relative alle misure di lotta e di eradicazione
della febbre catarrale degli ovini

Art. 3

Regolamento 999/2001, recante disposizioni per la prevenzione, il controllo e l’eradicazione di alcune
encefalopatie spongiformi trasmissibili

Art. 7, 11, 12, 13 e 15

Regolamento 178/2002 che stabilisce i principi e i requisiti generali delle legislazione alimentare Art. 14, 15,17, (par. 1), 18,
19, e 20

Fonte: Reg.1782/03

Una complicazione non ovvia, inoltre, nasce dalla direzione incerta che assume il rapporto tra i
vincoli imposti per migliorare il benessere degli animali e la sostenibilità ambientale. Ad esempio,
studi condotti recentemente dal dipartimento di Produzione vegetale e Tecnologie agrarie dell’Uni-
versità di Udine, sembrerebbero evidenziare nei sistemi “alternativi” di allevamento delle ovaiole,
compatibili con la nuova normativa introdotta con la direttiva 1999/74/CE, “più elevate concentrazioni
di ammoniaca e polveri nell’ambiente di stabulazione, con riflessi negativi… sulle condizioni di lavo-
ro e sull’ambiente”. 

Sembra piuttosto ovvio che la collocazione della misura “miglioramento del benessere degli ani-
mali” nell’ambito degli aspetti agroambientali implica una visione della finalità dell’intervento che tra-
valica l’aspetto strettamente connesso alle privazioni causate agli animali dalle restrizioni imposte loro
negli allevamenti intensivi. In quest’ottica, il documento di ricognizione della normativa vigente pro-
dotto dalle regioni, può essere comunque un utile riferimento per la definizione della buona pratica zoo-
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tecnica, se considerato, però nei contenuti più generali e non esclusivamente in relazione alla normati-
va per la protezione degli animali negli allevamenti. Le indicazioni provenienti da tale documento pos-
sono costituire, comunque, solo un riferimento minimo e non esauriscono il contenuto della buona pra-
tica zootecnica che andrà definito opportunamente, sull’esempio di quanto già fatto per la buona pra-
tica agricola. 

La definizione dei livelli di riferimento è particolarmente rilevante in considerazione del fatto che,
l’estensione delle misure agroambientali agli aspetti zootecnici, sembrerebbe non esaurirsi nell’intro-
duzione della misura “miglioramento del benessere degli animali”. Infatti il Reg. 1783/03, riconducendo
“le buone pratiche inerenti al settore zootecnico” ad una componente delle più generali “normali buo-
ne pratiche agricole”, (articolo 23, punto 2, del Reg. 1257/99, in seguito alle modifiche introdotte dal
Reg. 1783/03), sembrerebbe voler creare i presupposti per estendere gli obblighi relativi alle buone pra-
tiche zootecniche ben al di là dell’implementazione della misura specificamente rivolta al migliora-
mento del benessere degli animali. Secondo l’art. 20 del Reg. 817/04, recante disposizioni di applica-
zione del Reg. 1257/99, “l’agricoltore che assume un impegno agroambientale o relativo al benessere
degli animali per una parte dell’azienda agricola si attiene, nel resto dell’azienda, almeno alle normali
buone pratiche agricole”.
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CAPITOLO 7

LA POLITICA FORESTALE NELLO SVILUPPO RURALE

7.1 Introduzione

La riforma di Agenda 2000 rappresenta, per il settore forestale, un’importante novità nelle poli-
tiche e nelle strategie, sia a livello nazionale che comunitario. Infatti, fino al 2000, le uniche politiche
forestali interessate dall’intervento comunitario erano rappresentate da due regolamenti che finan-
ziavano rispettivamente l’imboschimento delle superfici agricole (Reg. CE 2080/92) e gli investimenti
per la trasformazione e commercializzazione dei prodotti della silvicoltura (Reg. CE 867/90). Oltre a
questi interventi le regioni davano attuazione ad interventi forestali, o riconducibili al settore forestale,
basati su politiche proprie e finanziati con fondi regionali. Trattandosi di interventi che non sono sog-
getti a un sistema consolidato di monitoraggio e valutazione non ne esiste una rassegna, a livello
nazionale. Si tratta comunque di un insieme piuttosto eterogeneo di azioni, solo in parte riconducibi-
li a obiettivi e tipologie propri dello sviluppo rurale.

Con l’approvazione di Agenda 2000 la situazione cambia radicalmente. Infatti, nella formula-
zione delle politiche di sviluppo rurale entrano anche le foreste, finora escluse a causa del fatto che
il Trattato Europeo non prevedeva alcuna specifica “Politica Forestale Comune”. In realtà una prima
presa di posizione dell’Unione Europea sulle politiche forestali avviene l’anno prima dell’approva-
zione di Agenda 2000, con la Risoluzione del Consiglio (1999/C/56/01) sulla Strategia Forestale del-
l’Unione Europea. Tale risoluzione, pur attribuendo agli Stati Membri il ruolo e la responsabilità del-
la formulazione delle Politiche Forestali, riconosce che l’UE può positivamente contribuire alla
implementazione di una gestione forestale sostenibile e promuovere il ruolo multifunzionale delle
foreste.

La strategia forestale dell’Unione, oltre a richiamare i principi della gestione forestale sosteni-
bile come obiettivo per le politiche nel settore forestale, riconosce che l’inclusione delle misure fore-
stali nell’ambito del Regolamento sullo sviluppo rurale potrebbe costituire lo strumento per la rea-
lizzazione pratica della strategia, ovviamente a patto che le azioni implementate siano coerenti con le
raccomandazioni della strategia stessa. Ha così preso forma un capitolo del regolamento sullo svi-
luppo rurale che prevede interventi riconducibili, da un lato alla selvicoltura di pianura (imboschi-
mento delle superfici agricole), dall’altro al sostegno e miglioramento economico, ecologico e pro-
tettivo delle foreste esistenti. 

Nei due paragrafi che seguono sono sinteticamente esposti alcuni dati di attuazione delle misu-
re forestali nell’ambito della presente programmazione dello sviluppo rurale, vengono inoltre riassunti
i principali problemi affrontati dalle amministrazioni regionali nella attuazione delle misure e le pro-
spettive per la programmazione 2007-2013, alla luce delle prime bozza di regolamento recentemen-
te pubblicate dalla Commissione.

7.2 L’attuazione delle misure forestali 

Gli interventi forestali programmabili dalle regioni nell’ambito dei Piani di Sviluppo Rurale
(PSR) sono riconducibili agli articoli da 29 a 32 del Regolamento (CE) 1257/99 e, in parte, anche al
trattino 11 dell’articolo 33 dello stesso regolamento. 

Gli articoli del Regolamento lasciano ampio spazio agli Stati membri e alle Regioni sulla com-
binazione delle diverse azioni e misure da attuare. Una rassegna delle misure programmate dalle
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Regioni italiane (INEA, 2002a, INEA, 2002b), evidenzia come siano state attivate, oltre alle consue-
te misure di imboschimento delle superfici agricole (misura h), un insieme di misure, tutte ricon-
ducibili all’ampia categoria delle altre misure forestali (misura i) caratterizzato da una varietà di
interventi considerevole. Sono state incluse nei programmi anche molte delle misure che prece-
dentemente costituivano la “politica forestale regionale”, evidentemente anche nell’intento di acce-
dere per tali interventi, precedentemente finanziati esclusivamente con fondi regionali, al cofinan-
ziamento comunitario e nazionale.

Peraltro in fase di attuazione, almeno da quello che si può desumere dai dati disponibili1, i fon-
di sono stati soprattutto destinati alla copertura degli impegni della precedente programmazione.
Questo problema, che peraltro era chiaro alle Autorità di Gestione (ADG) già nell’anno 2000, in fase
di programmazione, unito alla numerosità delle misure programmate, ha notevolmente limitato l’at-
tuazione delle nuove misure, in particolare quelle di più complessa attuazione. 

Comunque, l’insieme delle misure forestali rappresenta a livello nazionale una parte impor-
tante delle misure di sviluppo rurale. In particolare, sia nei PSR delle regioni del Centro Nord che
nella programmazione delle regioni obiettivo 12, le misure forestali risultano essere, in ordine di
importanza finanziaria, seconde solo alle misure Agroambientali.

7.2.1 L’attuazione delle misure di imboschimento

Le politiche forestali ed in particolare il rimboschimento3, hanno in Italia un’origine non
recentissima. Senza voler partire da quanto fu attuato nel periodo compreso fra le due guerre, con
finalità prevalentemente collegate alla bonifica, basti ricordare che, in tempi più recenti, ampi pro-
grammi di rimboschimento sono stati attuati nelle regioni meridionali tra gli anni settanta e l’ini-
zio degli anni ottanta. Per questi interventi l’obiettivo, magari non esplicitamente dichiarato, era
molto spesso di carattere occupazionale. Secondariamente si potevano individuare altri obiettivi,
riconducibili alla protezione del suolo e alla riduzione dell’erosione. Con la metà degli anni
ottanta, in particolare con l’introduzione del riposo volontario dei terreni agricoli, l’imboschi-
mento assume una connotazione diversa: si sposta da una localizzazione geografica tipicamente
montana-collinare ai terreni agricoli di pianura o di bassa collina, con  il dichiarato obiettivo di
ridurre le eccedenze agricole. 

L’evidenza ha dimostrato il fallimento di tali politiche in relazione all’obiettivo principale,
infatti nella maggior parte dei casi gli imboschimenti di terreni agricoli non hanno ridotto le
eccedenze, o se lo hanno fatto, questo è costato alla collettività molto di più di quanto non costas-
sero le misure di ritiro. Nonostante ciò l’obiettivo di riduzione delle eccedenze agricole continua
ad essere perseguito anche nella successiva attuazione delle misure di “accompagnamento” alla
riforma della PAC del 1992 (Regolamenti 2078, 2079 e 2080/92), anche se coniugato con obietti-
vi ambientali, protettivi e con obiettivi produttivi. 

Le misure del regolamento forestale (Reg. CE 2080/92) hanno avuto un livello di attuazione

1 I dati dell’attuazione finanziaria, aggiornati al 2003, sono di fonte Agea e Mipaf. I dati sull’avanzamento fisico sono riferiti al dicem-
bre 2002 e sono disponibili nelle relazioni annuali di attuazione fisica.

2 Al riguardo va ricordato che la programmazione per lo sviluppo rurale prevede per le regioni fuori obiettivo 1, che tutte le misure fore-
stali siano contenute nel PSR e quindi cofinanziate dal Fondo FEOGA Garanzia. Nelle regioni dell’obiettivo 1, invece all’interno dei PSR

sono comprese le sole  misure di accompagnamento (cofinanziate dal FEOGA Garanzia) e nei POR le “altre misure forestali” (cofi-
nanziate dal FEOGA Orientamento). La comparazione tra i due strumenti di programmazione crea pertanto alcuni problemi di omo-
geneità dei dati, anche a causa della maggiore dotazione finanziaria complessiva dei programmi operativi delle regioni dell’obiettivo
1 rispetto ai PSR delle regioni del Centro Nord.

3 Negli ultimi anni, trattandosi di terreni non precedentemente boscati, si parla soprattutto di imboschimento. 
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di tutto rilievo: in 6 anni (1994-2000) in Italia è stato imboschito più di quanto non si fosse fatto
nei precedenti 20 anni di politiche nazionali. Senza voler entrare nel merito della qualità degli
interventi realizzati o della loro rispondenza agli obiettivi comunitari, è comunque opportuno
ricordare che il costo di tali interventi è piuttosto consistente e che il meccanismo del Regolamento
CE 2080/92, che prevede compensazioni delle perdite di reddito per una durata massima di 20
anni, provoca un “trascinamento” di costi dalla vecchia alla nuova programmazione. 

Attualmente, l’imboschimento delle superfici agricole viene attuato dalle regioni nell’ambi-
to dei PSR con obiettivi, modalità di applicazione ed organizzazione della misura piuttosto varia-
bili e differenziate. Va anzitutto ricordato che le procedure amministrative della misura di imbo-
schimento differiscono notevolmente dalla maggior parte delle altre misure dei PSR. In particola-
re l’imboschimento, finanziando sia un intervento di tipo strutturale (l’impianto), che una com-
pensazione di perdita di reddito (premio annuale), prevede un iniziale istruttoria tecnica sulla
domanda di investimento, che si conclude con l’ammissione delle domande a finanziamento.
Segue l’esecuzione dell’intervento e quindi un collaudo tecnico da parte delle strutture preposte
dall’Autorità di Gestione. Queste fasi, soprattutto il collaudo, risultano piuttosto lunghe, pertan-
to l’analisi dell’attuazione fisica, riportata di seguito, fa riferimento alle domande approvate,
cioè a quelle che hanno superato l’istruttoria tecnica e si presume siano in fase di realizzazione,
comprendendo in tal modo anche il sottoinsieme dei progetti già sottoposti a collaudo. 

Sulla base dei dati di monitoraggio fisico e finanziario disponibili, è quindi possibile rico-
struire il quadro di sintesi nazionale dell’attuazione della misura imboschimento.

Gli imboschimenti attuati, se si escludono i trascinamenti del regolamento 2080/92, sono fon-
damentalmente riconducibili a due tipologie: a finalità produttiva ed a finalità protettiva/multi-
funzionale. Le informazioni ricavate dalle relazioni annuali di attuazione, tuttavia, non usano que-
sta ripartizione degli interventi, basandosi su una concezione dell’imboschimento tipica dei pae-
si centro e nord-europei, ed operando una suddivisione che, nel tentativo di fornire informazioni
dettagliate, crea delle evidenti duplicazioni tra composizione (latifoglie, conifere e mista) e spe-
cializzazione (rapido accrescimento).

Nel complesso i dati di monitoraggio indicano che gli imboschimenti di nuova programma-
zione attivati, negli anni 2000, 2001 e 2002, coprono complessivamente 12.131 ettari. Sono stati
attuati 2.136 impianti con una superficie media di circa 3 ettari per intervento. L’attuazione della
nuova misura di imboschimento rimane, quindi, in termini di superficie rimboschita, molto al di
sotto di quanto in precedenza attuato con il Reg. CE 2080/92 che, in sei anni, tra il 1994 ed il 2000,
ha permesso di rimboschire più di 100.000 ettari di terreni precedentemente agricoli. Per quanto
riguarda le distribuzione regionale degli interventi c’è da sottolineare come solo le due Province
Autonome non hanno previsto l’attuazione della misura.

Al Sud la misura h) è prevista nei piani di sviluppo rurale ma risulta attuata solamente in Sici-
lia, Molise e Campania. Anche sulle tipologie di imboschimento, pur non essendo disponibili
informazioni dettagliate, si osserva una certa differenza tra Nord e Sud: le regioni del Nord han-
no dato particolare importanza all’imboschimento con specie a rapida crescita nelle aree di pianura
(Piemonte, Lombardia e, in misura minore, anche il Veneto) con finalità prevalentemente produt-
tive, mentre al sud prevalgono impianti, di latifoglie o misti, anche con specie di pregio, general-
mente non a rapida crescita. Gli imboschimenti con resinose (esclusivamente pini) invece vengo-
no attuati solo in Sicilia. 

Per contro, come già sottolineato nella parte introduttiva, i trascinamenti della precedente
programmazione sono ancora molto elevati. Come si può osservare nelle ultime due colonne di
tabella 7.1 rimangono a carico dei PSR i premi relativi a 62.000 ettari di impianti attuati nella pre-
cedente programmazione. I trascinamenti riguardano un pò tutte le regioni italiane, ad eccezione
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di quelle che fin dall’inizio hanno deciso, soprattutto per motivi legati alla conformazione del ter-
ritorio e alla sua specializzazione produttiva, di non attuare l’imboschimento delle superfici agri-
cole (Trento, Bolzano e Valle d’Aosta). Se si osservano le due sezioni della tabella 7.1, relative
rispettivamente alla misura h) e ai trascinamenti dal Reg. 2080/92, si rileva, come era peraltro pre-
vedibile, che le regioni che maggiormente hanno attuato l’imboschimento nella precedente pro-
grammazione non hanno poi avuto possibilità di attivare la misura h) in quanto la disponibilità
finanziaria per misure forestali veniva assorbita interamente, o quasi, dagli impegni pregressi. Si
tratta di una situazione simile a quanto è accaduto nei primi due anni della programmazione
2000/2006 per le misure agroambientali, solo che, nel caso delle misure forestali, i pagamenti per
impegni precedenti sono destinati a durare, seppure diminuendo progressivamente, per molti
anni. 

Nella successiva tabella 7.2. vengono riportati i valori di spesa programmata ed effettuata per
le misure di imboschimento delle superfici agricole. A livello nazionale, le misure di imboschi-
mento, riconducibili alla nuova programmazione (misura h) e al Reg. 2080/92, rappresentano nel
complesso più dell’10% delle risorse totali programmate con i PSR. Di queste, solo il 2,2% si rife-
risce alla misura h), con una situazione leggermente migliore per le regioni obiettivo 1 rispetto a
quelle del Centro Nord. In particolare del totale programmato per questa misura nelle regioni fuo-
ri obiettivo 1 è stato pagato complessivamente circa il 28% e nelle regioni obiettivo 1 invece cir-
ca il 11% del programmato. 

La situazione appare completamente diversa per quanto riguarda i trascinamenti del regola-
mento 2080, che hanno un peso pari all’8,1% del totale programmato dai PSR a livello nazionale.
Esiste una evidente differenziazione geografica: nelle regioni dell’obiettivo 1 i trascinamenti rap-
presentano il 16,6% del totale programmato, mentre in quelle del Centro Nord raggiungono solo
il 5,3%. E’ peraltro opportuno ricordare che il maggiore peso nelle regioni obiettivo 1 dei trasci-
namenti va interpretato tenendo presente che i PSR di queste regioni comprendono le sole misure
di accompagnamento, ed hanno quindi una dotazione finanziaria complessiva più bassa rispetto
alle altre regioni. In entrambi i raggruppamenti territoriali la differenziazione fra le regioni risul-
ta piuttosto marcata, con alcune situazioni particolari, come ad esempio la Calabria, dove la
misura h) è esclusivamente costituita da trascinamenti della precedente programmazione, che
rappresentano ben il 30,7% del totale della spesa pubblica programmata nel PSR, di cui al 31
dicembre del 2003 è stato pagato già più del 71%. In altre situazioni, come la Sardegna, si è pas-
sati da una iniziale programmazione che prevedeva esclusivamente i trascinamenti del Reg.
2080/92, tramite rimodulazioni, ad una inclusione di imboschimenti di nuova programmazione. A
livello nazionale per questa tipologia di intervento è stato pagato il 65,6% del programmato, di cui
il 71% nelle Regioni fuori obiettivo 1 e circa il 60% nelle regioni obiettivo 1. 

I pagamenti (al 2003) evidenziano, per gli imboschimenti della nuova programmazione, un
livello di spesa piuttosto basso (meno di 40 milioni di euro in totale). Tale aspetto è peraltro
coerente con la programmazione che aveva previsto, nella maggior parte dei casi, che la misura
imboschimento venisse attivata solo a partire dal 2002 o 2003; ci si aspetta pertanto un aumento
negli ultimi anni del periodo di programmazione. Per contro, la spesa sui trascinamenti del rego-
lamento 2080, che come visto raggiunge mediamente il 65% del programmato, è ovviamente in
progressivo calo. 

Il basso livello di spesa per imboschimenti di nuova programmazione trova una giustifica-
zione anche nelle procedure che, come già ricordato, prevedono il pagamento del contributo per
le spese di impianto solo a collaudo eseguito, presumibilmente dopo 1, 2 anni dalla domanda di
finanziamento e sua approvazione.
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7.2.2 L’attuazione delle altre misure forestali

L’ampia categoria delle “altre misure forestali” viene ricondotta agli interventi che vengono previ-
sti dall’articolo 30 del regolamento sullo sviluppo rurale (come il rimboschimento delle superfici non agri-
cole, il miglioramento economico, ecologico e sociale delle foreste, gli investimenti per migliorare e razio-
nalizzare la raccolta, la trasformazione e la commercializzazione, la promozione di nuovi sbocchi per l’u-
so e la commercializzazione dei prodotti silvicoli, lo stabilimento di associazioni di imprenditori e la rico-
struzione del potenziale silvicolo danneggiato da incendi e la promozione di adeguati strumenti di pre-
venzione), e agli interventi previsti dall’articolo 32 (quali il mantenimento della stabilità ecologica in zone
di interesse pubblico e l’introduzione di fasce taglia fuoco). 

L’obiettivo principale di queste misure è quello di “agire in maniera complementare agli interventi
di imboschimento al fine di favorire il mantenimento e lo sviluppo delle funzioni economiche, ecologi-
che e sociali delle foreste attraverso la promozione di un modello sostenibile della silvicoltura, al fine di
salvaguardare le aree boscate e di sostenere il settore forestale, valorizzando la filiera bosco-legno”. 

Si capisce chiaramente, già dall’enunciazione degli obiettivi, che la formulazione del capitolo fore-
stale del Regolamento si basa su una visione piuttosto generalista della gestione forestale. Non esiste una
suddivisione, che è invece chiara negli altri capi del regolamento sullo sviluppo rurale, tra misure eco-
nomiche (aumento della competitività) e misure ecologico-ambientali nonché di salvaguardia del terri-
torio. Questa formulazione lascia di fatto alle Regioni e agli Stati Membri la possibilità di adattare le misu-
re al proprio ambito territoriale e agli obiettivi specifici della programmazione locale. Purtroppo in mol-
ti casi le regioni non hanno saputo opportunamente indirizzare le misure forestali ed hanno programma-
to nei PSRun insieme di misure, riconducibili a obiettivi diversi, spesso conflittuali, senza un chiaro indi-
rizzo strategico. 

Una rapida rassegna dei PSRregionali ha evidenziato l’ampia varietà di interventi che le regioni han-
no attuato. Senza pretese di completezza si riportano le principali tipologie di intervento attivate dalle
regioni e riclassificate per macro categorie funzionali economico aziendale, ecologico ambientale e sal-
vaguardia del territorio.

Funzione economico aziendale:

• Imboschimenti per produzione di biomasse a fini energetici;

• Investimenti per la raccolta, trasformazione e commercializzazione dei prodotti forestali;

• Associazionismo forestale;

• Pianificazione forestale (piani di assestamento e gestione a livello aziendale);

• Inventari forestali e cartografia;

• Ecocertificazione ed interventi sulla filiera legno;

• Infrastrutture e strade;

• Bioenergia e sistemazioni verde;

Funzione ecologico ambientale:

• Mantenimento stabilità ecologica;

• Recupero biotipi umidi;

• Accrescimento valore e miglioramenti forestali;

Funzione di salvaguardia del territorio:

• Ricostruzione di boschi danneggiati da disastri naturali e incendi;
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• Tutela del paesaggio;

• Sistemazioni idraulico forestali.

• Difesa incendi e mantenimento fasce tagliafuoco;

• Imboschimento delle superfici non agricole;

Va detto che molte delle tipologie di intervento sopra ricordate erano, prima di Agenda 2000, finan-
ziate nell’ambito delle politiche regionali (vedasi gli inventari e la pianificazione, l’associazionismo
forestale, le infrastrutture e la viabilità forestale e in alcuni casi anche gli interventi di filiera). La possi-
bilità offerta dal regolamento sullo sviluppo rurale di poter cofinanziare parte delle politiche forestali
regionali ha sicuramente contribuito a rafforzare, in termini finanziari e di impatto, le politiche stesse. 

Con riferimento alle 8 principali sottomisure previste nel regolamento sullo sviluppo rurale4, si può
osservare nella tabella 7.3, come la prima sottomisura pur essendo stata programmata in quasi tutte le
regioni, presenta un discreto livello di attuazione solamente in Friuli Venezia Giulia (poco meno di 700
ettari) e Veneto (circa 300). In altre regioni presenta un’attuazione molto bassa o nulla. Complessivamente
sono stati rimboschiti poco meno di un migliaio di ettari di terreni non agricoli. Si tratta di una misura nel
complesso molto simile alla analoga misura di imboschimento dei terreni agricoli, peraltro generalmen-
te caratterizzata da obiettivi ambientali. 

La sotto-misura di miglioramento economico, sociale ed ecologico delle foreste è prevista nei
diversi programmi con contenuti piuttosto differenziati. Se infatti la maggior parte delle regioni l’ha attua-
ta come una misura di miglioramento boschivo (principalmente con obiettivi di carattere economico), atti-
vando interventi riconducibili a cure colturali, conversioni e ripuliture, altre regioni hanno invece pro-
grammato misure diverse, quali ad esempio la costruzione e manutenzione di strade forestali, oppure, fre-
quentemente, la formulazione ed attuazione di piani di gestione forestale, piani di assestamento oppure
inventari forestali. In altri casi, meno frequenti, sono state attivate anche misure di difesa idraulico fore-
stale. La tabella 7.3 riporta, per questa sottomisura, sia il numero di beneficiari che la superficie oggetto
di impegno, ovviamente i dati di superficie si riferiscono solamente alle misure di miglioramento boschi-
vo, mentre non sono incluse tutte quelle misure per le quali l’attuazione in termini di superficie non è per-
tinente. La misura viene attuata soprattutto nelle regioni alpine, in particolare nelle province di Trento e
Bolzano. Valori significativi di attuazione sono riportati anche da alcune regioni appenniniche, in parti-
colare Toscana, Liguria e Marche.

Tra le altre sottomisure le più rilevanti in termini di attuazione fisica sono quelle relative alla com-
mercializzazione e trasformazione dei prodotti forestali e alla prevenzione e previsione degli incendi
boschivi. Altre misure dell’articolo 30, quali la costituzione di associazione di imprenditori forestali, la
creazione di nuovi sbocchi commerciali per i prodotti forestali, e dell’articolo 32 (mantenimento delle
fasce tagliafuoco) hanno avuto un’attuazione molto limitata. Infine, il mantenimento della stabilità eco-
logica dei boschi (articolo 32, secondo trattino) risulta attuato in sole 4 regioni per un totale di una cin-
quantina di beneficiari e circa 11.500 ettari.

I piani finanziari dei PSR, non presentando una suddivisone delle spese per gli specifici interven-
ti previsti, non consentono di valutare come l’impegno finanziario si ripartisca tra le diverse sotto-misu-
re forestali. Sulla base dei dati di programmazione si può comunque affermare che solo poche regioni
hanno attribuito alle scelte di programmazione un indirizzo chiaro, scegliendo di non dare attuazione
alle misure di imboschimento (o di attuarle in misura ridotta) concentrando le risorse sulle “altre
misure forestali”, più strettamente legate alla valorizzazione del comparto forestale, favorendo il man-

4 Si sono adottati come riferimento i trattini degli articoli 30 e 32 del regolamento sullo Sviluppo rurale, coerentemente con quanto ripor-
tato nelle relazioni annuali. Si tratta ovviamente di una semplificazione, resa necessaria dall’estrema diversità degli interventi che non
avrebbe permesso di formulare una sintesi a livello nazionale. L’analisi è stata attuata solamente per i PSR quanto per i POR obietti-
vo 1, e i dati di attuazione fisica relativi alle “altre misure forestali” non sono attualmente disponibili.
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tenimento e lo sviluppo delle funzioni economiche, ecologiche e sociali delle foreste attraverso la pro-
mozione di un modello sostenibile della silvicoltura.

Dall’analisi dei singoli programmi e dei rapporti di valutazione si è potuto costatare come, in
generale, la diversificazione degli interventi attivati dalle regioni sia basata fondamentalmente sulle
esigenze e le caratteristiche territoriali. Come prevedibile, nelle regioni caratterizzate da un territorio
prevalentemente collinare e montano è stata data maggiore rilevanza agli interventi di tutela e valo-
rizzazione della risorsa forestale e al miglioramento della gestione forestale ed ambientale, contro le
misure di imboschimento che hanno invece particolare rilevanza nelle aree agricole delle regioni del-
la pianura padana e in alcune regioni appenniniche. 

Il quadro nazionale dell’attuazione della misura i), seppure parziale, sembra evidenziare una cer-
ta difficoltà di avvio delle nuove misure. Infatti, se da un lato le misure di miglioramento forestale e
gli investimenti per la commercializzazione e trasformazione, entrambe già attuate nella precedente
programmazione, sembrano essere ben avviate in molte regioni, non altrettanto si può dire per quel-
le misure che in precedenza non rientravano nella programmazione comunitaria. Preoccupa in parti-
colare la difficoltà riscontrata da alcune misure potenzialmente molto importanti per il settore fore-
stale, quale l’incentivazione dell’associazionismo forestale, oppure anche la promozione di nuovi
sbocchi commerciali, che risultano allo stato attuale ancora praticamente ferme.

A livello di programmazione la dotazione finanziaria destinata dalle regioni obiettivo 1 per le
altre misure forestali ammonta complessivamente a 660 milioni di euro, cioè poco più del 13% del
totale della spesa pubblica FEOGA orientamento programmata, di cui risulta pagato il 16%. Nelle
regioni fuori obiettivo 1 è stata invece programmata una spesa complessiva (316 milioni di euro) pari
a poco meno del 5% del totale dei PSR e al 31 dicembre 2003 i pagamenti sul fondo FEOGA garanzia
ammontano a poco meno di 81 milioni di euro (il 25% circa del programmato). 

Nel complesso la spesa nel primo triennio stenta a raggiungere il 30% del programmato. Va det-
to al riguardo che quasi nessuna regione ha attivato le altre misure forestali nel primo anno di appli-
cazione, ed i pagamenti riguardano quindi quasi esclusivamente progetti attuati nell’ultimo anno
considerato. 

Si ha l’impressione che l’attuazione di questi interventi stia risultando problematica in molte
regioni. Ciò può essere riconducibile ad una generale assenza di gradimento da parte del territorio, o
per contro, ad un sovradimensionamento degli stanziamenti operato in fase di programmazione. Vi è
anche da sottolineare come molte regioni abbiano preferito in fase di programmazione attivare il mag-
gior numero di misure possibile dell’ampio numero di “altre misure forestali”, salvo poi riservarsi la
possibilità di non dare attuazione ad alcune di esse. 

Un limite all’attuazione delle altre misure forestali è sicuramente rappresentato dalla difficoltà
di coinvolgere gli imprenditori ed i proprietari boschivi, tradizionalmente assenteisti e non adegua-
tamente rappresentati e supportati dalle organizzazioni professionali. C’è sicuramente un problema di
scarsa diffusione delle informazioni e di mancanza di assistenza tecnica nelle fasi della formulazio-
ne e presentazione della domanda o del progetto. Si tratta di un problema ben noto per il mondo fore-
stale italiano, marginale e poco redditizio rispetto all’agricoltura, per il quale evidentemente non esi-
ste un adeguato interesse da parte delle organizzazioni professionali agricole. Questo, se da un lato è
stimolo ed occasione per i professionisti forestali, che sembrano attualmente essere i principali sog-
getti in grado di fornire assistenza alla grande proprietà forestale (spesso pubblica), dall’altro costi-
tuisce un problema serio per i piccoli proprietari, per i quali l’interesse per le misure non giustifica l’o-
nere per accedere al finanziamento in assenza di un supporto da parte delle organizzazioni.  Il pro-
blema non è, evidentemente, di facile soluzione, anche perché molte esperienze fatte negli anni pas-
sati dalle regioni nel campo della formazione ed assistenza tecnica alle imprese forestali non hanno
dato i risultati sperati. 



Fonte: Rielaborazione INEA su dati MIPAF - AGEA relativi ai pagamenti PSR al 15/10/2003

7.3 Valutazioni e prospettive 

Una prima lettura dei Rapporti di Valutazione Intermedia ha permesso di individuare interessanti
suggerimenti portati dai valutatori indipendenti. Questi riguardano 4 aspetti dell’attuazione delle
misure forestali: i) le procedure attuative, ii) le modalità di selezione dei progetti/formulazione delle
graduatorie, iii) considerazioni su effetti, risultati ed impatti dell’intervento, iv) suggerimenti per revi-
sioni delle misure o del piano.

È piuttosto difficile trovare un denominatore comune nelle considerazioni e nei suggerimenti dei
valutatori, che sembrano in questa fase essersi concentrati soprattutto su questioni tecniche, quali l’i-
ter procedurale e la capacità attuativa, i sistemi di monitoraggio, la selezione dei beneficiari in rap-
porto agli obiettivi delle misure. Molto raramente i rapporti di valutazione affrontano la questione del-
le modifiche ed aggiustamenti da apportare alla programmazione delle misure forestali in relazione
alla revisione di medio periodo oppure alla nuova programmazione. L’unica misura per la quale i valu-
tatori esprimono la necessità di una revisione è quella relativa all’associazionismo forestale, che in
molte regioni ha avuto problemi a trovare adeguata attuazione. 

Nel complesso l’analisi dei dati di attuazione e delle valutazioni delle misure di imboschimen-
to permette di affermare che il quadro generale dell’attuazione delle misure forestali non è partico-
larmente entusiasmante: gli imboschimenti stentano a partire, nelle regioni in cui l’attuazione è più
elevata gli interventi riguardano spesso impianti a turno breve, con esclusiva o prevalente finalità pro-
duttive. Per contro le altre misure forestali, se si escludono alcune regioni con forte tradizione fore-
stale, dove peraltro l’attuazione riprende politiche e misure già precedentemente attuate con fondi
regionali, sono caratterizzate da un livello di attuazione piuttosto basso. 
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Spesa prog. Prog. su totale
PSR Pagamenti Pagamenti/

prog.
(Meuro) % (Meuro) %

Piemonte 33,20 3,8 2,75 8,3
Valle d'Aosta 0,93 0,8 0,32 34,2
Lombardia 3,56 0,4 3,69 103,8
P.A. Bolzano 22,12 8,3 9,95 45,0
P.A. Trento 18,56 8,8 6,63 35,7
Veneto 51,50 7,8 19,28 37,4
Friuli Venezia Giulia 30,04 14,3 8,52 28,3
Liguria 25,43 12,1 9,38 36,9
Emilia Romagna 17,90 2,1 0,16 0,9
Toscana 51,80 7,2 8,33 16,1
Umbria 2,66 0,7 0,14 5,2
Marche 19,35 4,3 1,51 7,8
Lazio 32,10 5,5 9,49 29,6
Abruzzo 7,61 2,6 0,25 3,3
Totale Fuori obiettivo 1 316,75 4,8 80,39 25,4
Molise 19,38 42,9 4,83 24,9
Campania 202,94 100,6 4,33 2,1
Puglia 100,10 25,7 8,13 8,1
Basilicata 68,48 28,0 22,26 32,5
Calabria 101,44 33,9 61,35 60,5
Sicilia 165,00 29,4 5,35 3,2
Sardegna 3,38 0,8 - -
Totale Obiettivo 1 660,72 30,8 106,25 16,1

Altre misure forestali

Tabella 7.4 - Spesa pubblica programmata e pagamenti per la misura i (altre misure Forestali)



L’impressione è che manchi, soprattutto in fase programmatoria, sia a livello europeo che regio-
nale, un chiaro indirizzo sulle politiche forestali e sugli obiettivi da perseguire. Infatti, se da un lato
la Commissione ha proposto per le misure forestali una definizione molto ampia di indirizzi e di obiet-
tivi, lasciando alle regioni la facoltà di adattare le politiche al contesto territoriale e politico, queste
ultime non hanno, in alcuni casi, saputo cogliere l’occasione offerta ed hanno, in fase di program-
mazione, attivato misure che fanno riferimento a tutti gli obiettivi proposti dalla Commissione, dis-
perdendo risorse e, in alcuni casi, finanziando misure intensive, quali gli imboschimenti a rapido
accrescimento, che sono riconducibili ad obiettivi reddituali di gruppi di interesse che poco hanno a
che fare con il settore forestale.

La revisione di medio termine come proposta dalla Commissione non modifica minimamente
l’insieme delle misure forestali, limitandosi ad aggiustamenti marginali nella individuazione dei
beneficiari ammissibili. 

Per contro, nelle prime indicazioni del nuovo Regolamento sullo Sviluppo Rurale per il perio-
do di programmazione 2007/2013, sembrano presupporsi modifiche più radicali. Senza entrare nel
dettaglio, vale tuttavia la pena di evidenziare che le bozze di regolamento prevedono nuove misure,
oltre a cancellare e/o modificare alcune delle misure esistenti. In particolare vengono previsti inden-
nizzi per la limitazione delle attività economiche nelle aree forestali ricadenti nella rete Natura 2000,
inoltre verrebbe introdotta una misura di pagamenti ambientali forestali, non prevista nell’attuale rego-
lamento, con la quale si intende incentivare l’adozione di pratiche di gestione forestale “sostenibile”,
con impegni da parte dei beneficiari che vadano oltre i “requisiti obbligatori”, come definiti dalla nor-
mativa nazionale e/o regionale. Spetterebbe agli Stati membri e alle regioni la responsabilità di defi-
nire le “buone pratiche forestali” da incentivare con la misura. La misura di incentivazione dell’as-
sociazionismo forestale rientra invece tra quelle che non compaiono nel nuovo regolamento. Tale
misura verrebbe sostituita da azioni specifiche di assistenza tecnica e fornitura di servizi. 

Con molta probabilità, però, la modifica più sostanziale rispetto alla attuale programmazione sarà
la riduzione dei livelli di finanziamento pubblico delle misure forestali, in particolare della misura di
imboschimento delle superfici agricole. I livelli di partecipazione pubblica scenderebbero infatti dal-
l’attuale 100% (anche se alcune regioni hanno adottato livelli minori) ad un massimo del 40% (50%
nelle zone svantaggiate). Questo fatto porterà sicuramente ad una contrazione della domanda di
imboschimento sia da parte dei beneficiari privati che da parte di quelli pubblici. 

La bozza di regolamento presenta anche una considerevole revisione degli obiettivi delle misu-
re forestali di sviluppo rurale, con una più esplicita suddivisione tra le azioni con obiettivi ambienta-
li-ecologici, che dovrebbero rientrare nel secondo asse, gestione dei terreni agricoli e forestali, e quel-
le più tipicamente economiche, quali il miglioramento economico delle foreste, gli investimenti nel-
le imprese della filiera legno, la commercializzazione dei prodotti legnosi, incluse nel primo asse.
Ovviamente, trattandosi di una primissima fase del negoziato per la formulazione del regolamento, le
indicazioni ed i giudizi esposti potrebbero essere rivisti alla luce delle modifiche che verranno appor-
tate alla bozza di regolamento.
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CAPITOLO 8

LA QUALITÀ NELLE POLITICHE DI SVILUPPO RURALE

8.1 Introduzione

La crescente perplessità dell’opinione pubblica sull’opportunità di continuare a sostenere il set-
tore agricolo mediante la PAC deriva, oltre che dalla perdita di importanza del primario (in termini di
occupati e di valore aggiunto) nelle economie dei paesi sviluppati, dall’impatto negativo dell’attivi-
tà agricola sull’ambiente e da una mancanza di trasparenza del mercato e, quindi, di certezza, da par-
te dei consumatori, circa la qualità dei prodotti alimentari che ogni giorno arrivano sulle nostre tavo-
le. Soprattutto negli ultimi anni, infatti, grazie anche a un potenziamento del sistema dei controlli,
sono numerosi i casi rilevati in cui la salute e la sicurezza dei consumatori e la salubrità dell’ambiente
sono state messe in pericolo o, più frequentemente, le caratteristiche del prodotto non corrispondevano
a quanto dichiarato in etichetta.

L’U E, quindi, ha dovuto dare una risposta forte a fronte della perdita di fiducia della collettività
nei riguardi della più importante politica attuata in ambito europeo, che si è concretizzata in un gra-
duale rafforzamento della politica della qualità e dell’integrazione della questione ambientale nella
PAC. Tale processo ha preso avvio agli inizi degli anni '90 con l’approvazione dei regolamenti che
regolano il riconoscimento di DOP, IGPe AS e la produzione di prodotti biologici e con la Riforma Mac
Sharry, che ha introdotto le misure di accompagnamento, dirette soprattutto alla salvaguardia del-
l’ambiente.

L’allineamento dei prezzi del mercato interno a quelli del mercato mondiale conseguente alla
riduzione della garanzia di prezzo, che falsa i rapporti di concorrenza tra i produttori agricoli di pae-
si diversi, inoltre, ha reso necessaria l’individuazione di nuovi vantaggi competitivi, basati non più sul
prezzo e neanche su un basso costo della manodopera su cui i paesi industrializzati difficilmente pos-
sono contare, ma soprattutto su un più elevato livello qualitativo dei prodotti alimentari.

I cambiamenti negli strumenti della politica agricola comune, infine, hanno risposto e rispondono
tuttora alla necessità di orientare maggiormente le produzioni agricole al mercato, caratterizzato da
una domanda sempre più diversificata e attenta alle caratteristiche qualitative dei prodotti agroali-
mentari, sia oggettive che soggettive1.

Il sostegno per il miglioramento della qualità dei prodotti trova così la sua fonte nella PAC strut-
ture, da sempre considerata dall’UE quale politica di accompagnamento alla PAC mercati e che, con
il tempo, si è integrata con le misure dirette allo sviluppo delle aree rurali e alla salvaguardia del-
l’ambiente. La politica strutturale, infatti, persegue tale obiettivo sin dalla fine degli anni ’70, benché
sia con la seconda Riforma dei Fondi strutturali che viene inserita una misura specificamente rivolta
alla promozione dei prodotti di qualità.

Tra gli obiettivi di Agenda 2000, inoltre, nella parte dedicata all’agricoltura e allo sviluppo rura-
le, vi è quello della sicurezza e della qualità delle derrate, a tutela dei consumatori. In fase di pro-
grammazione per il periodo 2000-2006, quindi, la qualità diventa un chiaro obiettivo strumentale sia
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1 Le caratteristiche oggettive si identificano con le componenti nutrizionali, gli aspetti igienico-sanitari e gli attributi commerciali (rela-
tivi agli aspetti esteriori del prodotto), mentre quelle soggettive con le qualità organolettiche, psicosociali, connesse a fattori cultura-
li, religiosi, di classe sociale e a motivazioni edonistiche, e di servizio, legate all’utilità che, soggettivamente, ogni consumatore attri-
buisce alla capacità di conservazione, alla facilità di utilizzo, alla possibilità di reperimento, al costo, agli aspetti regolamentari, ecc.
(http://www.adiconsumlazio.org/pdf/2000/qualita.pdf).
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all’aumento della competitività del settore agroalimentare in un contesto di filiera, sia alla rivitaliz-
zazione e alla valorizzazione delle aree rurali. 

Tuttavia, è con la revisione di medio termine della PAC che la politica della qualità assume la sua
massima importanza nel quadro dello sviluppo rurale. Innanzitutto, viene portato a compimento il pro-
cesso di disaccoppiamento degli aiuti dalla produzione, che rende ancora più evidente l’esigenza di
acquisire nuovi vantaggi competitivi da parte degli agricoltori, diversi da quelli di prezzo.

Oltre a ciò, viene resa obbligatoria la cross-compliance, che subordina la concessione degli aiu-
ti diretti al reddito al rispetto della normativa comunitaria in materia di sanità pubblica, salute delle
piante e degli animali, ambiente e benessere degli animali. 

Si prevede anche la possibilità per gli Stati membri di trattenere fino al 10% dei massimali nazio-
nali fissati nell’ambito di ciascuna OCM per la concessione degli aiuti diretti, da ridistribuire poi sot-
to forma di premio agli agricoltori che realizzano tipi specifici di agricoltura, ritenuti importanti per
tutelare e valorizzare l’ambiente, o per migliorare la qualità e la commercializzazione dei prodotti
agricoli.

Nell’ambito della politica di sviluppo rurale, invece, la revisione di medio termine ha previsto
la possibilità di finanziare quattro nuove misure, volte, più o meno direttamente, al miglioramento del-
la qualità dei prodotti. Due misure, infatti, riguardano la partecipazione a sistemi di qualità alimentare
e la promozione dei prodotti di qualità, mentre le altre due riguardano l’attuazione di nuove norme
comunitarie vincolanti in materia di ambiente, sanità pubblica, salute delle piante e degli animali,
benessere degli animali e sicurezza sul lavoro e i servizi di consulenza, volti a individuare e, even-
tualmente, a proporre la realizzazione di miglioramenti per garantire il rispetto di tali norme.

Tuttavia, prima di procedere più in dettaglio a un’analisi della politica della qualità comunitaria,
inserita nella più ampia politica di sviluppo rurale, e della strategia messa a punto dalle singole
Regioni nei PSRe nei POR nel periodo di programmazione 2000-2006 in tale materia, è opportuno cer-
care di chiarire il concetto di qualità e individuare gli strumenti attualmente disponibili per perseguirne
il suo miglioramento con riguardo ai prodotti agricoli, trasformati e non (prodotti agroalimentari).
Questa base concettuale e la relativa strumentazione, infatti, sono funzionali alla creazione di un qua-
dro coerente che consenta di comprendere in quale ambito si muova l’UE e, di conseguenza, le
Regioni italiane nel sostenere la realizzazione di prodotti di qualità.

8.2 La qualità: concetti e strumenti

Secondo la ormai nota teoria del consumatore di Lancaster (1966), la soddisfazione/utilità che
deriva dal consumo di un bene/servizio dipende non dal bene/servizio in sé stesso, ma dalle sue carat-
teristiche e dalla combinazione di queste. Considerando il consumo, inoltre, non come un singolo atto,
ma come un processo (Belletti e Marescotti, 2002), le caratteristiche di un prodotto, oltre a quelle
intrinseche, sono costituite anche da attributi che possono essere definiti di “contesto” e, per loro natu-
ra, variabili, in quanto riguardano il dove si acquista, il quando e il come si fruisce del bene offerto.
Si tratta, quindi, di elementi che devono essere considerati dal lato dell’offerta e nella messa a punto
di una strategia diretta alla promozione e alla valorizzazione di un prodotto o di una tipologia di pro-
dotti, classificati in base alle tecniche agricole utilizzate per la loro produzione (ad esempio, i prodotti
biologici). La focalizzazione dell’attenzione sugli attributi di un prodotto consente di dare una defi-
nizione al concetto di qualità, che può variare a seconda dell’ottica con la quale viene affrontata la
questione.

Se ci si pone, infatti, dal punto di vista dell’offerta e si identifica nella qualità un obiettivo del-
l’impresa, si può accogliere la definizione data dalla norma ISO 8402, secondo cui la qualità viene
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definita come “l’insieme delle proprietà e delle caratteristiche di un prodotto o di un servizio che con-
feriscono ad esso la capacità di soddisfare esigenze espresse o implicite del cliente”. Tuttavia, si deve
considerare che “ogni consumatore, tramite l’attività di consumo, mira al soddisfacimento dei propri
bisogni secondo la personale scala di priorità. In quest’ottica, quindi, la ricerca della qualità costitui-
sce l’essenza stessa del comportamento del consumatore, non di alcuni consumatori” (Fabris, 1995,
citato in Belletti e Marescotti, 2002, p. 6). Dal punto di vista del consumatore, quindi, ogni sua scel-
ta di consumo costituirebbe “una manifestazione di una particolare accezione di qualità [… basata sul-
l’adozione di] un criterio di consumo che attribuisce un valore superiore ad una caratteristica del pro-
dotto/servizio piuttosto che ad un’altra” (Belletti e Marescotti, 2002, p. 6), per cui la definizione di
qualità sembra assumere un valore relativo.

In questa sede, tuttavia, che ci si ponga dal lato dell’offerta o da quello della domanda, diventa
necessario circoscrivere il campo di applicazione del concetto di qualità, ossia individuare quali pos-
sano essere gli obiettivi dell’impresa rispetto alla qualità e, quindi, quale esigenza più o meno espli-
cita del consumatore si voglia soddisfare e a quale segmento della domanda ci si rivolge e i criteri
secondo i quali i consumatori effettuano le proprie scelte con riguardo, in particolare, ai prodotti
agroalimentari.

A livello comunitario, l’esigenza di “rendere operativo” il concetto di qualità si è posta già negli
anni ’60, che segnano gli inizi della politica europea per la qualità. In quegli anni, infatti, vengono
pubblicate le prime direttive di armonizzazione delle legislazioni nazionali sulla produzione e sulla
commercializzazione dei prodotti alimentari, per consentire la libera circolazione delle merci nel ter-
ritorio comunitario tramite il superamento delle diverse disposizioni nazionali dettate da motivi sani-
tari, protezionistici (barriere non tariffarie) e/o discriminatori.

E’ con la realizzazione del Mercato Unico Europeo, però, che l’attuazione di tale politica ha rice-
vuto un forte impulso. L’impossibilità di uniformare tutte le disposizioni legislative riguardanti i diver-
si prodotti comunitari ha portato l’allora Comunità Europea a stabilire che venissero regolamentati
solo gli aspetti relativi alla produzione e alla commercializzazione rispetto ai quali la salute e la sicu-
rezza del consumatore e la salubrità dell’ambiente possono essere compromesse (armonizzazione
minima e selettiva), attraverso la definizione di Regole tecniche, obbligatorie. In questo caso, quin-
di, la qualità è chiamata a soddisfare l’esigenza, di carattere primario, di garantire la salute e la sicu-
rezza di persone e ambiente. Nel caso in cui non ricorrano rischi per la sicurezza di consumatori e
ambiente, vale il principio del mutuo riconoscimento (sentenza della Corte di Giustizia Europea sul
Cassis de Dijon), secondo cui un prodotto alimentare realizzato in conformità alla legislazione del
Paese membro di provenienza può liberamente circolare in tutto il territorio comunitario. Gli Stati
membri, quindi, possono proibire l’importazione di prodotti solo nel caso in cui questi rappresenta-
no una minaccia per la salute pubblica, l’ordine pubblico o la protezione di esigenze fondamentali e
inderogabili. 

Tuttavia, la possibilità che nel paese di destinazione possa circolare un prodotto importato con
caratteristiche notevolmente diverse da quelle che i cittadini tradizionalmente associano alla sua
denominazione tecnica di vendita ha reso non automatica l’applicazione del mutuo riconoscimento,
facendo prevalere la tutela dei prodotti aventi caratteristiche qualitative particolari. In tal caso, il pro-
dotto importato può circolare solo con una denominazione diversa o vi può essere l’obbligo di spe-
cificare sull’etichetta gli ingredienti utilizzati nella preparazione del prodotto in questione. Oltre alla
necessità di non indurre confusione nel consumatore, infatti, vi è quella di evitare che possano esse-
re prodotti alimenti con tecniche e/o ingredienti diversi da quelli tradizionali, dando origine a un pro-
cesso concorrenziale verso il basso (Viganò e Viganò, 1996).

Chiaramente, tali provvedimenti non sono sufficienti a garantire la sopravvivenza di particola-
ri tecniche produttive e standard qualitativi dei prodotti, spesso legati a determinati territori, ricono-
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scendo l’esistenza di bisogni che vadano oltre la sicurezza dei beni consumati e, quindi, di natura
accessoria. 

Esiste, inoltre, un problema di imperfezione e asimmetria dell’informazione a sfavore dei con-
sumatori, che possono acquistare dei prodotti alimentari con caratteristiche diverse da quelle dichia-
rate dall’impresa produttrice e a un prezzo sensibilmente superiore ai costi sostenuti per raggiunger-
ne l’effettivo livello qualitativo, delineando un tipico caso di fallimento del mercato. Si rende neces-
sario, quindi, l’intervento da parte di un soggetto pubblico che istituisca uno o più sistemi di garan-
zia delle caratteristiche dei prodotti, così da favorire il corretto funzionamento dei mercati, la tutela
dei consumatori e una corretta distribuzione delle informazioni (Vastola, 2002).

Lo strumento più efficace per conseguire tali obiettivi è quello della certificazione2, dichiara-
zione, effettuata da un soggetto terzo e indipendente, che un sistema produttivo, un prodotto, un ser-
vizio o una figura professionale è, con ragionevole attendibilità e sulla base di prove il più possibile
oggettive, conforme ai requisiti (regole, prescrizioni da soddisfare) stabiliti in un documento tecnico
di riferimento.

In particolare, con la certificazione di prodotto una terza parte dà assicurazione scritta sulla con-
formità del prodotto a requisiti stabiliti da leggi, direttive, regolamenti, norme tecniche o disciplina-
ri, assicurando i consumatori sulle caratteristiche qualitative e intrinseche dichiarate dal produttore e
l’imparzialità e l’obiettività delle verifiche. 

Con la certificazione di sistema, invece, si attesta la conformità ai requisiti di una norma di un
sistema di gestione aziendale3 implementato da una data impresa. A seconda delle specifiche finalità
in base a cui viene declinato, il sistema di gestione aziendale può qualificarsi come sistema di gestio-
ne per la qualità, ambientale, per la salute e la sicurezza nei luoghi di lavoro, la responsabilità socia-
le, ecc. 

Nel caso della certificazione di un Sistema di Gestione per la Qualità (SGQ), l’ente terzo dichia-
ra che l’azienda è in grado di fornire con regolarità prodotti e servizi che soddisfano quanto richiesto
dai clienti e dalle norme di legge e che punta ad accrescere la loro soddisfazione secondo un proces-
so di miglioramento continuo. In altre parole, si considera l’organizzazione e il modo di operare del-
l’impresa, la ripetibilità dei processi e così via, non mettendo in discussione la bontà delle caratteri-
stiche del prodotto progettato, ma piuttosto la rispondenza tra quanto progettato e quanto ottenuto. Il
legame con la qualità del prodotto, quindi, è di tipo indiretto, in quanto l’azienda, grazie al controllo
dei propri processi, può facilmente individuare e gradualmente eliminare le inefficienze e migliorare
costantemente le caratteristiche del prodotto stesso (http://www.lauda.net). 

Mentre la certificazione di prodotto, quindi, “copre gli aspetti di carattere più propriamente tec-
nico o tecnologico, relativi al contenuto del prodotto, […la certificazione relativa ai sistemi di gestio-
ne per la qualità] quelli di tipo organizzativo e gestionale afferente ai processi realizzativi” (Febbo,
2003). La prima, inoltre, è volta a garantire i bisogni del consumatore, sia essenziali (primari), sia di
natura accessoria; con la seconda, invece, si assicurano i clienti/utenti sulle capacità operative del pro-
duttore/fornitore. Ne consegue che questi due tipi di certificazione sono complementari e non alter-

2 Altri strumenti sono rappresentati dalle classificazioni e dagli standard. Le classificazioni si identificano con categorie numeriche o
descrittive a cui sono associate caratteristiche specifiche e comuni, usate per classificare i prodotti. Gli standard, invece, sono costi-
tuiti da valori, limiti e procedure di misurazione che individuano la classe qualitativa di un prodotto (Vastola, 2002).

3 Un sistema di gestione aziendale è costituito da “un insieme di procedure (sostanziali, non cartacee) e metodi che permettono di sta-
bilire politica, obiettivi aziendali, risorse e metodi necessari al raggiungimento di quanto stabilito” (CLAPS, 2003, http://digilan-
der.libero.it/giuseppeclaps/). La certificazione di sistema, pertanto, si configura come uno strumento di gestione e controllo di tutti i
processi aziendali e, quindi, delle problematiche che li caratterizzano, attraverso l’individuazione delle criticità e la corretta pianifi-
cazione delle risorse interne.
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nativi. La certificazione di prodotto, infatti, acquista maggiore importanza per il consumatore finale,
assicurando, anche perché basata in buona parte sui risultati delle prove di laboratorio, la presenza di
specifiche caratteristiche qualitative di base e, eventualmente, accessorie, mentre quella di sistema
assume rilevanza nel processo di costruzione, razionalizzazione e rafforzamento della filiera, inci-
dendo soprattutto dal lato dell’offerta. Sarebbe auspicabile, quindi, che a una certificazione di prodotto
si affiancasse quella di sistema, così da migliorare la gestione complessiva dei processi aziendali.

La certificazione, inoltre, a seconda degli obiettivi che con questa si vogliono perseguire, si
distingue in obbligatoria e volontaria. Con riguardo al settore agro-alimentare, però, la certificazione,
sia di sistema che di prodotto, è solo volontaria e ciò si verifica anche nei casi dell’HACCP, della trac-
ciabilità delle carni bovine e della rintracciabilità, benché l’implementazione di tali sistemi sia/sarà
obbligatoria, dovendo soddisfare il requisito essenziale di salubrità e sicurezza del prodotto per il con-
sumatore e l’ambiente. 

Box 8.1 - HACCP, tracciabilità e rintracciabilità

Sistema HACCP: “procedura di autocontrollo per l’identificazione, la valutazione e il controllo dei
rischi rilevanti per la sicurezza degli alimenti, basata sulla prevenzione e non sull’analisi del pro-
dotto finale” (Aprile, 2002, p. 155). 

L’implementazione di un sistema HACCP, obbligatoria dal 31 marzo 2000, può costituire oggetto di
certificazione volontaria sulla base di specifici regolamenti che i singoli organismi di certificazio-
ne mettono a punto coerentemente con il Codex Alimentarius e la norma UNI 10854:1999, Linee
guida per la progettazione e la realizzazione di un sistema di autocontrollo basato sul metodo
HACCP. Con il Reg. (CE) 178/2002, il vincolo dell’applicazione del metodo HACCPè stato esteso al
settore primario e alla produzione di mangimi.

Tracciabilità: capacità di seguire il processo produttivo da monte a valle, attraverso tutte le fasi del-
la produzione, della trasformazione e della distribuzione, dalle materie prime, compreso il mangi-
me o qualunque altra sostanza destinata o atta ad entrare a far parte di un alimento o di un mangi-
me, fino al prodotto finito, tramite un idoneo sistema documentale. Tale sistema, quindi, permette
l’identificazione delle strutture operative coinvolte, i prodotti o i lotti e la definizione dei flussi di
produzione, di condizionamento e di distribuzione. 

Rintracciabilità: consente di ripercorrere il processo produttivo a ritroso, da valle a monte, ma solo
se il prodotto è stato tracciato. Il Reg. (CE) 178/2002 rende obbligatoria la rintracciabilità a parti-
re dal 1° gennaio 2005. In Italia, la certificazione volontaria del sistema di rintracciabilità nelle filie-
re agroalimentari avviene in base alla norma UNI 10939:2001.

Nel settore agroalimentare, la certificazione volontaria, a sua volta, afferisce sia a un ambito rego-
lamentato che a uno volontario propriamente detto (privatistico, consensuale). L’ambito regolamentato è
rappresentato dalla regolamentazione emessa da un’autorità pubblica (comunitaria, nazionale e regiona-
le4), che definisce regole tecniche a cui l’impresa, se vuole fregiare i propri prodotti dei loghi o delle eti-
chette previsti da tali regole, deve obbligatoriamente aderire. 

In particolare, in ambito regolamentato, l’UE ha legato la qualità del prodotto a:

- il luogo geografico da cui provengono le materie prime e/o in cui avviene la loro trasformazione con

4 Un esempio di marchio regolamentato a livello regionale è Agriqualità, creato dalla Regione Toscana e disciplinato dalla L.R. n. 25
del 1999, che identifica, certifica e promuove i prodotti agroalimentari realizzati con le tecniche dell’agricoltura integrata e le più sicu-
re pratiche di conservazione e confezionamento (http://www.dnv.it/certificazione/DNVinforma/Agriqualita.asp).
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riferimento alle Denominazioni di Origine Protetta (DOP) e alle Indicazioni Geografiche Protette
(IGP; Reg. (CEE) 2081/92); si parla, in questo caso, di prodotti tipici;

- l’utilizzazione di materie prime e/o di metodi di produzione e, eventualmente, di trasformazione tra-
dizionali con riguardo alle Attestazioni di Specificità (AS, Reg. (CEE) 2082/92);

- l’impiego di tecniche di coltivazione e allevamento biologici (Reg. (CEE) 2092/91).

Per quanto riguarda i vini di qualità prodotti in regioni determinate (VQPRD) (Reg. (CE) 1493/1999),
la qualità, analogamente alle DOPe alle IGP, è legata alla zona di produzione della materia prima (uva) e
della sua trasformazione, ma, diversamente da queste, le disposizioni che ne disciplinano la produzione
sono fissate solo nei loro elementi essenziali dall’UE, lasciando agli Stati membri la facoltà di definire, nel-
le relative leggi nazionali, tutte le caratteristiche o le condizioni di produzione, di elaborazione e di com-
mercializzazione complementari o più severe per i VQPRDprodotti nel loro territorio. Gli Stati membri,
inoltre, designano uno o più organismi incaricati di controllare l’osservanza delle norme comunitarie nel
settore vitivinicolo e i laboratori autorizzati ad eseguire analisi ufficiali in tali settori.

Box 8.2 - I vini di qualità in Italia

In Italia, i VQPRDsi identificano con le denominazioni d’origine controllata (DOC) e le denomina-
zioni d’origine controllata e garantita (DOCG) e corrispondono al “nome geografico di una zona viti-
cola particolarmente vocata utilizzato per designare un prodotto di qualità e rinomato, le cui carat-
teristiche sono connesse all’ambiente naturale ed ai fattori umani”. L’utilizzazione della denomi-
nazione di origine è soggetta al rispetto del relativo disciplinare di produzione, approvato con decre-
to.

In particolare, le DOCG sono riservate a quei vini che abbiano già ottenuto la DOC da almeno cin-
que anni, siano ritenuti di particolare pregio in relazione alle caratteristiche qualitative intrinseche,
rispetto alla media di quelle di analoghi vini così classificati, grazie a fattori naturali, umani, sto-
rici e abbiano ottenuto rinomanza e valorizzazione commerciale sia nazionale che internazionale.
La disciplina viticola ed enologica di una denominazione garantita, inoltre, è più restrittiva rispet-
to a quella di una DOC.

Il sistema di controlli previsto è affidato ai consorzi volontari di tutela autorizzati dal MIPAF. La dis-
tribuzione dei contrassegni per il riconoscimento dei VQPRD, oltre al controllo dei vigneti e delle
denunce di produzione delle uve e dei vini, invece, è di competenza dei Consigli interprofessiona-
li provinciali, costituiti presso ciascuna Camera di Commercio, garantendo, in questo modo, l’in-
dipendenza dell’organismo di certificazione da produttori e consumatori.

In generale, la certificazione di prodotto è affidata a organismi che adempiono alle condizioni sta-
bilite dalla norma EN 45011, possibilmente accreditati dal SINCERT. In Italia, ad esempio, gli orga-
nismi di certificazione dei prodotti biologici sono autorizzati dal MIPAF e possono scegliere di esse-
re accreditati dal SINCERT conformemente alla norma EN 45011. Tuttavia, anche in mancanza di
accreditamento, questi devono dimostrare di operare in conformità a tale norma.
In particolare, il SINCERT (Sistema Nazionale per l'Accreditamento degli Organismi di CErtifica-
zione) è l’associazione senza fini di lucro che, in Italia, si occupa dell’accreditamento di Organismi
di certificazione di prodotti, di sistemi qualità, sistemi di gestione ambientale e di personale e degli
Organismi di ispezione. 

Il SINCERT, attraverso l’accreditamento, garantisce che gli enti operino in conformità alle norme del-
la serie UNI CEI EN 45000, secondo principi di serietà, correttezza, professionalità e trasparenza
(Febbo, 2003).

Box 8.3 - Il sistema di certificazione in Italia
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Sempre in ambito regolamentato, la certificazione può essere ottenuta anche aderendo allo sche-
ma Environmental Management and Audit Scheme (EMAS), introdotto dall’UE con il Reg. (CEE)
1836/93, poi modificato dal Reg. (CE) 761/2001. L’EMAS regolamenta l’implementazione di un Siste-
ma di Gestione Ambientale (SGA), le attività di audit ambientale interno ed esterno, nonché il siste-
ma di accreditamento e sorveglianza, diretti alla riduzione dell’impatto dell’attività aziendale sul-
l’ambiente e, quindi, dei rischi e delle responsabilità ambientali dell’impresa e del consumo di mate-
rie prime. La gestione dell’impresa con criteri di sostenibilità ambientali certificati contribuisce a dif-
ferenziare un prodotto, pur non riflettendosi in particolari attributi di salubrità, chimico-fisici e/o orga-
nolettici, in quanto può migliorare l’immagine dell’azienda presso i consumatori in termini di respon-
sabilità ambientale adottata nei processi produttivi.

Fig. 8.1 - La certificazione nel settore agro-alimentare

In ambito volontario, la certificazione dei prodotti secondo norme tecniche o documenti equivalen-
ti (ad esempio, i disciplinari di prodotto) costituisce sempre una scelta volontaria dell’azienda o dell’or-
ganizzazione. In tale ambito, tuttavia, le norme sono elaborate da organismi di tipo privatistico e posso-
no anche avere una valenza internazionale. Con riferimento alla certificazione di un prodotto alimentare,
le norme tecniche possono essere elaborate da un ente di normazione, con il consenso delle parti interes-
sate, o da un organismo di certificazione e poi condivise dall’impresa. Alternativamente, il produttore, un
insieme di produttori o anche tutti gli operatori di una filiera definiscono, sempre in accordo con l’orga-
nismo di certificazione, un documento tecnico, il disciplinare, che individua le caratteristiche valorizzanti
del prodotto e la politica aziendale o di filiera e riassume organizzazione, scopi, responsabilità, specifiche
e controlli da effettuare, da parte sia della/e impresa/e che dell’organismo di certificazione.
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Box 8.4 - Un esempio di certificazione di prodotto in ambito volontario

Su iniziativa della GDO nord europea, in particolare inglese, tedesca e olandese, è stata creata un’or-
ganizzazione, l’EUREP/GAP (Euro-Retailer Produce Working Group/Good Agricultural Practice),
con la finalità di facilitare la commercializzazione di prodotti agricoli certificati, ottenuti impie-
gando tecniche di agricoltura integrata e rispettose della salute e della sicurezza dei lavoratori agri-
coli, unificate a livello europeo/mondiale, mediante la definizione di un documento normativo,
l’EUREP/GAP Protocol of Good Agriculture Practice, finora applicato alle sole produzioni orto-
frutticole. Tale documento definisce i requisiti che i prodotti ortofrutticoli devono soddisfare per
essere venduti alle organizzazioni di vendita che aderiscono all’EUREP(http://www.certiquality.it/).
Ne consegue che il relativo marchio viene utilizzato per la comunicazione business to business e
non per quella to consumer. La sua importanza, quindi, risiede nel perseguire l’omogeneizzazione
delle tecniche di agricoltura integrata a livello sovranazionale e nel fatto che la GDO si fa garante
della sicurezza dei prodotti sebbene il consumatore possa non averne percezione.

Nel caso della certificazione di sistema, invece, le norme tecniche sono elaborate da Enti di nor-
mazione riconosciuti e affini e possono avere validità internazionale (norme ISOe IEC), europea (norme
EN) e nazionale (norme UNI e CEI). In particolare, i requisiti di un SGQsono definiti dalla Norma UNI EN

ISO9001:2000 (Vision 2000), mentre quelli di un SGA dalla norma EN ISO14001. 

Esistono poi altri enti o agenzie internazionali che hanno messo a punto norme tecniche aventi vali-
dità internazionale per l’implementazione di sistemi di gestione aziendale che garantiscono la respon-
sabilità sociale dell’impresa (norma SA 8000), ossia il rispetto dei principi etici sanciti nella Dichiara-
zione dei Diritti del Fanciullo delle Nazioni Unite, nelle convenzioni dell’International Labour Orga-
nization - ILO - e nella Dichiarazione Universale dei Diritti dell’Uomo, e la salute e la sicurezza nei luo-
ghi di lavoro (OHSAS 18001). Come i precedenti, anche questi sistemi possono essere implementati in
campo agroalimentare. 

Si deve sottolineare come le diverse norme, che individuano i requisiti delle singole tipologie di
sistema di gestione aziendale, siano compatibili e coerenti tra loro, rendendo possibile l’implementazione
di sistemi integrati di gestione aziendale, a cui può auspicabilmente affiancarsi la certificazione di pro-
dotto.

Il quadro delineato in tema di qualità, quindi, appare piuttosto complesso. Per chiarire e, in un cer-
to modo, riassumere quanto finora illustrato, bisogna fare due tipi di considerazioni. La prima è che la
certificazione sia di prodotto che di sistema dovrebbe comunque garantire, in modo diretto o indiretto,
la possibilità di associare al prodotto specifiche caratteristiche materiali e immateriali, misurabili e
incommensurabili (si pensi, ad esempio, alla certificazione etica, che attesta la responsabilità sociale del-
l’impresa) a cui il consumatore attribuisce un valore. 

Ciò conduce alla seconda considerazione secondo cui si può far riferimento a un concetto di qua-
lità più o meno ristretto e/o articolato su più livelli. Il livello qualitativo di base di un prodotto, infatti,
deve rispondere al bisogno primario di salubrità e sicurezza del prodotto per l’uomo e per l’ambiente.
Un livello di qualità superiore, invece, si raggiunge quando il prodotto risponde a bisogni di natura acces-
soria, la cui soddisfazione non è essenziale, ma contribuisce a migliorare il benessere del consumatore. 

Nella sua accezione più ristretta, invece, la qualità si lega al territorio di produzione e/o trasfor-
mazione del prodotto, alle particolari tecniche di produzione/trasformazione o allevamento utilizzate (AS

e produzioni, animali e vegetali, biologiche o anche di agricoltura integrata) o alla capacità dell’azien-
da di fornire prodotti sempre rispondenti a quanto progettato (SGQ). Si tratta sempre, quindi, di caratte-
ristiche fisicamente incorporate nel prodotto. A ciò si può aggiungere una valutazione di tipo scalare,
anche limitatamente ad alcune caratteristiche del prodotto, nel senso che la qualità di un prodotto bio-
logico, ad esempio, è superiore a quella di uno realizzato con tecniche di agricoltura integrata. 
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Se la qualità è intesa in senso lato, invece, si considera anche il beneficio che può derivare dal
consumo di un prodotto proveniente da un’impresa rispettosa dell’ambiente, con responsabilità socia-
le e/o che garantisce la salute e la sicurezza nei luoghi di lavoro, sebbene ciò possa non riflettersi sul-
le caratteristiche incorporate nel prodotto.

In tale contesto, quindi, è utile capire se e a quale concetto/livello di qualità le politiche struttu-
rali per lo sviluppo dell’agricoltura e delle aree rurali abbiano fatto riferimento in passato e nell’attuale
periodo di programmazione e se e come le diverse regioni italiane, con riguardo alla prima fase di
attuazione di tali politiche nel 2000-2006, non solo perseguano l’obiettivo di miglioramento della qua-
lità dei prodotti, ma anche prevedano degli interventi specificamente rivolti alla domanda, ovvero
concernenti la promozione, l’informazione dei consumatori, la verifica delle caratteristiche della
domanda, ecc.

8.3 Sviluppo rurale e politica della qualità

L’obiettivo di miglioramento della qualità dei prodotti tramite l’introduzione di specifiche misu-
re non vanta una lunga tradizione nell’ambito della politica strutturale per il settore agricolo e, suc-
cessivamente, di quella di sviluppo rurale. 

In termini generali, questo era previsto con riferimento alla misure a carattere settoriale dirette
al miglioramento delle condizioni di trasformazione e commercializzazione dei prodotti agricoli, già
nel Reg. (CEE) 355/77.

Nel periodo di programmazione 1989-93, la produzione di prodotti di qualità rientrava tra gli
interventi afferenti all’obiettivo 5a, “accelerazione dell’adeguamento delle strutture agricole”, di
natura prettamente settoriale, e in particolare tra quelli di riorientamento e riconversione della pro-
duzione5. Tuttavia, la mancanza di una specifica normativa comunitaria su particolari tipologie di pro-
dotti non consentiva ancora di definire quali fossero i prodotti di qualità.

E’ con la seconda Riforma dei Fondi Strutturali che, oltre agli interventi di miglioramento del-
la qualità dei prodotti inseriti sempre tra quelli di riorientamento e riconversione della produzione, si
prevede una misura diretta alla promozione, alla creazione di marchi e/o alla realizzazione di inve-
stimenti a favore di prodotti, locali o regionali, agricoli e forestali di qualità6. Tale misura rientra tra
quelle più specificatamente dirette allo sviluppo delle aree rurali7, con una valenza fortemente terri-
toriale, proprio perché la promozione dei prodotti aventi caratteristiche di tipicità costituisce uno degli
strumenti su cui far leva per rivitalizzare tali aree. Tuttavia, già nel secondo considerando del Reg.
(CEe) 2081/92, si specifica che “la promozione di prodotti di qualità aventi determinate caratteristi-
che può rappresentare una carta vincente per il mondo rurale, in particolare nelle zone svantaggiate
o periferiche, in quanto garantirebbe, da un lato, il miglioramento dei redditi degli agricoltori e favo-
rirebbe, dall’altro, la permanenza della popolazione rurale nelle zone suddette”.

La promozione dei prodotti di qualità, inoltre, può consentire la riscoperta di costumi e tradizioni
locali e l’innesco di processi virtuosi di sviluppo. Ciò si verifica, ad esempio, tramite il completamento
e anche l’accorciamento delle relative filiere nell’area di origine o di provenienza dei prodotti, il col-
legamento delle azioni di promozione al settore dei servizi e soprattutto al turismo, realizzando agri-
turismi e percorsi enogastronomici, che sappiano coniugare arte, storia e produzioni tipiche, e collo-
cando i prodotti nei centri di attrazione turistica regionali (creando un collegamento, ad esempio, tra

5 Reg. (CEE) 4256/88, art. 2, comma 2 relativo al funzionamento del Feoga-Orientamento.

6 Reg. (CEE) 2085/93. 

7 Nel periodo di programmazione 1994-’99, tali misure erano dirette solo alle aree obiettivo 5b, assumendo il carattere di strumento spe-
cifico per lo sviluppo delle aree rurali in declino.
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costa ed entroterra), la promozione dell’immagine del territorio oltre i confini regionali, anche con l’a-
pertura di punti vendita all’estero, ecc. La riscoperta di prodotti locali aventi caratteristiche di tipici-
tà, inoltre, in alcuni casi ha addirittura costituito uno stimolo al riavvio dell’attività agricola nelle zone
in cui questa era stata abbandonata a causa di condizioni pedo-climatiche svantaggiose. E’ evidente,
quindi, come tale strumento contribuisca insieme ad altri a frenare l’esodo dalle aree rurali, soprattutto
da quelle più marginali. 

E’ importante sottolineare, quindi, come l’obiettivo di miglioramento del livello qualitativo dei
prodotti agricoli e alimentari possa essere perseguito attraverso non solo misure specifiche riguardanti
i prodotti di qualità, ma anche misure a più ampio raggio di intervento, di natura sia settoriale che ter-
ritoriale, come, ad esempio, investimenti nelle aziende agricole, trasformazione e commercializza-
zione dei prodotti agricoli, formazione, agroambiente, diversificazione delle attività aziendali e nel-
le aree rurali, così da migliorare l’efficacia degli interventi e dar vita, in un certo senso, a una “filie-
ra della qualità”. 

In sede di programmazione, inoltre, è possibile prevedere l’attribuzione di priorità a coloro che
realizzano interventi relativi a prodotti biologici, DOP, IGP, AS, a vini VQPRDo finalizzati all’imple-
mentazione di SGQ o SGA o anche stabilire un tasso di cofinanziamento superiore per le aziende che
producono prodotti di qualità. Nel paragrafo successivo, quindi, si esaminerà se e in che modo le
diverse regioni sostengano interventi riguardanti in modo più o meno specifico la qualità dei prodot-
ti agricoli.

La qualità e la sicurezza alimentare rappresentano due degli obiettivi strategici individuati da
Agenda 2000 per lo sviluppo dell’agricoltura e delle aree rurali8. Tuttavia, con il Reg. (CE) 1257/99
sul sostegno allo sviluppo rurale, che dà attuazione ai principi e alle strategie individuati in tale
documento, per quanto si stabilisca che il sostegno può riguardare anche il miglioramento della qua-
lità dei prodotti9, sembra si faccia un passo indietro rispetto all’attuazione della più generale politica
della qualità comunitaria. Viene espressamente negata, infatti, la possibilità di sostenere le azioni di
promozione dei prodotti agricoli e, pertanto, anche di quelli di qualità10. La ratio di questo divieto è
dettata dalla necessità di rendere coerenti e complementari le misure di sviluppo rurale con quelle a
carattere strutturale previste nell’ambito delle singole OCM, che dovrebbe consentire di realizzare
interventi più mirati con riguardo alle singole categorie di prodotti.

Nell’ambito dell’art. 33, comunque, è prevista la misura “commercializzazione dei prodotti
agricoli di qualità”. A questo proposito, la Commissione, nel regolamento sul sostegno allo sviluppo
rurale e in quello applicativo, non specifica quali siano i prodotti “di qualità”. L’inclusione di tale
misura sotto il Capo IX, Promozione dell’adeguamento e dello sviluppo delle zone rurali, dovrebbe
portare a ritenere che si tratti dei prodotti con DOP, IGP, AS e biologici e dei VQPRD, se si reputa che
lo sviluppo rurale implichi la sostenibilità dei processi in termini ambientali, sociali ed economici.
Durante il negoziato tra Commissione e Regioni per l’approvazione dei PSRe dei POR, inoltre, la pri-
ma si è più volte espressa escludendo la possibilità di finanziare interventi relativi a prodotti non rico-
nosciuti di qualità a livello comunitario. Come si vedrà più avanti, tuttavia, l’interpretazione “opera-
tiva” che è stata data di tale misura si è basata su un concetto di qualità inteso nel suo significato più
ampio (si veda paragrafi 8.2 e 8.4) e le numerose azioni individuate nei diversi POR e PSR sono solo
a volte di commercializzazione in senso stretto, come, ad esempio, la realizzazione di punti vendita

8 Qualità e sicurezza alimentare, inoltre, sono funzionali al perseguimento di altri obiettivi fissati da Agenda 2000, quali: maggiore orien-
tamento verso il mercato, aumento della competitività, stabilizzazione dei redditi agricoli, integrazione delle considerazioni ambien-
tali nella politica agricola, sviluppo della redditività economica delle aree rurali.

9 Reg. (CE) 1257/99, art. 2, 2° trattino.

10 Reg. (CE) 1257/99, art. 37, comma 3, 2° trattino.



e di un’enoteca regionale (POR Sicilia) o l’organizzazione di sistemi innovativi di commercializza-
zione, e prevalentemente di tipo indiretto, ossia volte a facilitare la commercializzazione dei prodot-
ti di qualità, tramite, ad esempio, l’implementazione di sistemi di gestione aziendale.

Il sostegno agli agricoltori che partecipano volontariamente a sistemi di qualità comunitari e
nazionali viene espressamente introdotto con la revisione di medio termine (RMT) della PAC, che ripro-
pone anche la misura “promozione dei prodotti di qualità”, accordando il sostegno ai gruppi di pro-
duttori per le attività di informazione dei consumatori e di promozione dei prodotti agricoli e ali-
mentari.

In particolare, l’aiuto agli agricoltori viene concesso per un massimo di cinque anni e nel limi-
te di 3.000 Euro l’anno, sulla base dei costi fissi di partecipazione ai sistemi di qualità, che com-
prendono quelli sostenuti per entrare a farne parte, la quota annua versata e le spese di controllo con-
nesse all’osservanza dei relativi disciplinari di produzione. Nel caso delle azioni di promozione,
invece, l’aiuto non può superare il 70% dei costi sostenuti per la loro realizzazione.

La Commissione ha qualificato le due misure sulla qualità come misure di accompagnamento
alla PAC mercati e, pertanto, anche nel caso delle regioni obiettivo 1, saranno finanziate dal FEOGA

Garanzia tramite i PSR. 

Il regime di aiuti previsto per la loro attuazione e disciplinato, nell’ambito del Capo VI bis “qua-
lità alimentare”, dagli articoli 24 bis-24 quinques del Reg. (CE) 1783/03 individua i sistemi di quali-
tà11 comunitari e definisce i requisiti che quelli nazionali devono soddisfare per consentire agli agri-
coltori o ai gruppi di produttori di accedere al sostegno. Si tratta di una importante novità, soprattut-
to dal punto di vista operativo, visto che in fase di predisposizione e di riprogrammazione di PSRe POR

ci sono state molte incertezze sulle tipologie o i prodotti nazionali che potevano essere considerati o
meno di qualità.

In particolare, i sistemi di qualità comunitari si identificano con quelli relativi a DOP, IGP, AS,
agricoltura biologica e VQPRD. I sistemi di qualità riconosciuti dagli Stati membri, invece, devono
rispettare i seguenti requisiti:

a) la specificità del prodotto finale ottenuto nell'ambito di tali sistemi è riconducibile agli obblighi
precisi relativi ai metodi di produzione che garantiscono:

i) caratteristiche specifiche, compresi i processi di produzione, oppure

ii) una qualità del prodotto finale significativamente superiore alle norme commerciali correnti in
termini di sanità pubblica, salute delle piante e degli animali, benessere degli animali o tutela
ambientale;

b) i sistemi prevedono specifiche di produzione vincolanti, il rispetto delle quali è verificato da un
organismo di controllo indipendente; 

c) i sistemi sono aperti a tutti i produttori; 

d) i sistemi sono trasparenti e assicurano una tracciabilità completa dei prodotti; 

e) i sistemi rispondono agli sbocchi di mercato attuali o prevedibili.

Con riguardo a entrambi i sistemi di qualità, occorre effettuare alcune considerazioni. Innanzi tut-
to, si fa riferimento a sistemi di qualità relativi ai prodotti e non ai sistemi di gestione aziendale. I
sistemi di qualità sia comunitari che nazionali, infatti, sono quelli che impongono requisiti specifici
per quanto riguarda i prodotti agricoli compresi nell’allegato I del trattato. Non si fa riferimento, quin-
di, al complesso dei processi aziendali, che vanno considerati nell’implementazione di un sistema di
gestione (SGQ, SGA, ecc.). 
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11 E’ evidente come, nel Reg. (CE) 1783/2003, l’espressione sistemi di qualità sia utilizzata in termini generali e non come sinonimo di
sistema di gestione aziendale.



I sistemi di qualità comunitari, in particolare, implicano una certificazione di prodotto in ambi-
to regolamentato e non fanno riferimento in alcun modo alla certificazione di sistema. Con riferimento
ai sistemi di qualità nazionali, invece, il punto a) riconduce la specificità del prodotto finale a preci-
si obblighi riguardanti i metodi di produzione, che, quindi, devono essere definiti in specifici disci-
plinari di produzione rispettati da ciascun produttore. Ne consegue che anche i sistemi di qualità nazio-
nali, analogamente a quelli comunitari, dovrebbero essere limitati a sistemi che prevedono una certi-
ficazione di prodotto, secondo quanto stabilito nel punto b), in base al quale la rispondenza del pro-
dotto alle specifiche di produzione vincolanti deve essere verificata da un organismo di controllo indi-
pendente. 

L’esistenza di un marchio collettivo relativo a un prodotto con caratteristiche specifiche, com-
presi i processi di produzione (punto a,i), quindi, per configurarsi come sistema di qualità nazionale,
oltre alla presenza di un disciplinare di produzione rispettato da tutti i produttori, deve essere certifi-
cato da un organismo di controllo espressamente autorizzato12. Ciò vale anche nel caso in cui i siste-
mi di qualità nazionali facciano riferimento, in Italia, ai prodotti tradizionali, definiti tali qualora le
metodiche di lavorazione, conservazione e stagionatura risultano documentalmente consolidate nel
tempo in base ad usi locali, ossia eseguite in modo omogeneo per almeno 25 anni13. 

La considerazione di una qualità del prodotto finale significativamente superiore alle norme
commerciali correnti in termini di sanità pubblica, salute delle piante e degli animali, benessere degli
animali o tutela ambientale (punto a,ii), invece, sembra considerare l’eventuale esistenza, a livello di
singolo Stato membro, di regole o norme tecniche volte a regolare l’implementazione di sistemi di
qualità che garantiscano il raggiungimento di standard che vanno oltre i criteri di gestione obbligato-
ri individuati per la condizionalità ambientale (Reg. (CE) 1782/2003, capitolo 1, art. 4). Si potrebbe
far riferimento, ad esempio, a regole o norme tecniche definite a livello nazionale per regolamentare
la lotta integrata in agricoltura per ogni singolo comparto produttivo. 

Tuttavia, la menzione alla “tutela ambientale” può portare a considerare anche l’implementa-
zione di un SGA, che non necessariamente implica l’impiego di tecniche di agricoltura biologica,
peraltro afferenti ai sistemi di qualità comunitari. Contrarie a questa tesi, oltre alla richiesta specifi-
cità del prodotto finale, vi sono le seguenti considerazioni:

- i requisiti di un SGA sono stati definiti anche a livello comunitario, mediante il regolamento EMAS,
che sarebbe dovuto rientrare tra i sistemi di qualità comunitari;

- l’esclusione del sostegno per l’implementazione di sistemi di gestione aziendale può essere detta-
ta dalla necessità di assicurare un collegamento tra sistema di qualità basato sul prodotto e terri-
torio, inteso come sedimentazione di valori storici, tradizionali, ambientali, ecc., che, come più vol-
te richiamato, costituisce un obiettivo strumentale allo sviluppo delle aree rurali;

- in un sistema di qualità incentrato sui prodotti, il disciplinare deve essere obbligatoriamente
rispettato da tutti coloro che vi partecipano, dando precise garanzie al consumatore sugli attribu-
ti del bene consumato. Un sistema di gestione aziendale, invece, deve soddisfare sì tutti i requisi-
ti stabiliti nelle norme tecniche da UE, Enti di normazione, ecc., ma deve anche essere adattato alla
politica (ambientale, per la qualità, ecc.) definita dall’impresa e alle caratteristiche dei suoi processi
aziendali, in un’ottica di miglioramento continuo delle sue performance rispetto agli obiettivi fis-
sati con l’implementazione del SG (qualità, tutela dell’ambiente, ecc.)14. Appare difficile, quindi,
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12 Con riferimento a un marchio collettivo, infatti, i controlli sono effettuati dallo stesso soggetto titolare del marchio, che deve garanti-
re il rispetto delle norme a cui l’uso del marchio, da parte dei concessionari, è subordinato.

13 Per tali prodotti è stato istituito un elenco nazionale dei prodotti agroalimentari tradizionali, che può essere aggiornato ogni anno con
decreto del MIPAF, formato dai diversi elenchi regionali. Al fine di salvaguardare le caratteristiche di tipicità dei prodotti tradiziona-
li, si prevede la possibilità di proporre deroghe alle norme riguardanti l'igiene degli alimenti.



che un sistema di qualità così connotato possa soddisfare il requisito di essere aperto a tutti i pro-
duttori che, partecipandovi, si assumono gli stessi impegni. 

Probabilmente, invece, l’unico argomento a favore della possibilità di sostenere l’implementa-
zione di sistemi di gestione aziendale, peraltro piuttosto debole, può essere rappresentato dal fatto che,
nell’attuale fase di programmazione, l’implementazione di SGQ e/o SGA è stata finanziata nell’ambi-
to della misura “m” (commercializzazione dei prodotti di qualità). 

Una ulteriore considerazione deve essere effettuata con riguardo al punto c), secondo cui i siste-
mi sono aperti a tutti i produttori, che esclude dallo status di sistema qualità nazionale i prodotti cer-
tificati di singole imprese sulla base di un disciplinare o specifiche tecniche condivisi dal relativo orga-
nismo di certificazione. Se così non fosse, il sistema qualità non costituirebbe uno strumento di svi-
luppo per il territorio, incentivando l’integrazione tra produttori e stimolandone la capacità di orga-
nizzazione a livello locale, andando a sostenere singole unità produttive che vogliono rafforzare o
mantenere la propria quota di mercato.

Il quarto comma dell’art. 24 ter, inoltre, stabilisce che non sono ammissibili al sostegno i sistemi
il cui unico scopo è fornire un controllo più severo del rispetto delle norme obbligatorie nell’ambito del-
la normativa comunitaria o nazionale. Non sono ammessi a sostegno, quindi, sistemi qualità volti a sod-
disfare, ad esempio, il bisogno primario di salubrità e sicurezza per l’uomo e per l’ambiente (livello
minimo di qualità), come l’implementazione obbligatoria, con eventuale certificazione, dell’HACCPe,
a partire dal 1° gennaio 2005, della rintracciabilità. In particolare, la completa tracciabilità dei prodot-
ti costituisce già un requisito che i sistemi di qualità nazionali devono soddisfare (punto d).

Nel caso in cui sia ammesso il sostegno all’implementazione di sistemi di gestione aziendale,
inoltre, sono esclusi quelli che garantiscono la responsabilità sociale dell’impresa o la salute e la sicu-
rezza nei luoghi di lavoro, che dovrebbero essere già garantiti per legge.

Nel caso della promozione, i prodotti di qualità devono afferire ai sistemi di qualità definiti come
sopra, creando i presupposti per una maggiore integrazione tra le diverse misure e rafforzando la stra-
tegia volta alla valorizzazione e alla promozione dei prodotti e, quindi, l’impatto dei diversi interventi.
I gruppi di produttori, inoltre, sono quelli che raggruppano gli operatori che partecipano a un deter-
minato sistema di qualità, indipendentemente dalla forma giuridica assunta. Si deve trattare, quindi,
di gruppi costituitisi con la precipua finalità di tutelare, promuovere, valorizzare e, eventualmente,
commercializzare specifici prodotti di qualità15. 

Le azioni di informazione dei consumatori e di promozione dei prodotti agricoli e alimentari di
qualità, inoltre, non devono essere orientate in funzione di marchi commerciali16, né incitare al con-
sumo di un prodotto a motivo della sua particolare origine. I riferimenti all’origine del prodotto, infat-
ti, possono essere solo secondari rispetto al messaggio principale17, tranne nel caso di prodotti ai qua-
li è stata riconosciuta la DOPo l’I GP. Un tipico esempio, quindi, può essere rappresentato dai prodot-
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14 Si sottolinea, quindi, come l’espressione “partecipazione a sistemi di qualità nazionali e comunitari” mal si concilia con sistemi di qua-
lità che, richiedendo un certo adattamento alle caratteristiche dei diversi processi aziendali e introducendo, quindi, degli elementi di
soggettività, lasciano un certo margine di manovra ai singoli produttori. 

15 Ne consegue che non costituisce un gruppo di produttori, ad esempio, un parco che, al fine di concedere il proprio marchio, promuo-
ve la messa a punto di uno o più disciplinari, relativi a specifici prodotti che non hanno il riconoscimento DOP o IGP, il cui rispetto vie-
ne garantito da un organismo di certificazione autorizzato.

16 Il marchio commerciale è quello apposto dal distributore, che, tuttavia, non può sopprimere o nascondere con il suo marchio quello
del produttore.

17 Reg. (CE) 817/2004, art. 25, 2 c. Ai sensi dell’art. 24, secondo capoverso del Reg. 817/2004, infatti, il messaggio principale deve esse-
re incentrato sulle “caratteristiche specifiche o i vantaggi dei prodotti considerati, in particolare in termini di qualità, di metodi di pro-
duzione specifici, di benessere degli animali e di rispetto dell’ambiente connessi al sistema di qualità, nonché divulgare le conoscen-
ze tecniche e scientifiche rispetto ai prodotti”. Anche questo avvalora la tesi che si fa riferimento solo ai sistemi di qualità relativi ai
prodotti e non ai sistemi di gestione aziendale.



ti tradizionali che, per le materie prime e/o i metodi di produzione utilizzati, sono fortemente legati al
territorio da cui hanno origine o provengono. In attesa di un eventuale riconoscimento della Dop o del-
l’I GP, quindi, la maggiore tutela giuridica accordata ai prodotti che possono già fregiarsi di tali rico-
noscimenti impedisce di incentrare le azioni di informazione e promozione su origine o provenienza
degli altri prodotti.

La possibilità di finanziare azioni di promozione e informazione è importante sotto diversi
aspetti. L’art. 24 del Reg. (CE) 817/2004 stabilisce che le azioni informative, promozionali e pubbli-
citarie sono destinate a invogliare i consumatori all’acquisto di prodotti agricoli o alimentari che rien-
trano nei sistemi di qualità finanziati con la misura “z”, nell’ottica di facilitarne il collocamento sul
mercato. Ciò consente, in un certo modo, di chiudere la filiera della qualità, tramite un’opportuna atti-
vità di informazione, promozione e pubblicità nei confronti dei consumatori, che dovrebbe basarsi sul-
la messa a punto di una strategia riguardo ai segmenti della domanda e i mercati a cui ci si rivolge e
i canali commerciali che si intendono utilizzare.

Una simile misura, inoltre, può essere funzionale al miglioramento della conoscenza di specifi-
che categorie di prodotti di qualità. Da un’indagine abbastanza recente effettuata da Nomisma (2001),
infatti, è emerso che solo il 30% dei consumatori conosce la sigla DOPe una percentuale ancora mino-
ra la sigla IGP. I prodotti biologici, altresì, non sono ancora conosciuti da tutti. 

Dal momento che tali azioni devono mettere in rilievo le caratteristiche specifiche o i vantaggi
dei prodotti considerati, tra cui possono rientrare il benessere degli animali e il rispetto dell’ambien-
te, infine, la misura di promozione risponde anche all’approccio strategico individuato nell’ambito del
VI programma comunitario di azione in materia di ambiente, che rileva la necessità di aumentare e dif-
fondere le informazioni sui prodotti e i relativi processi di produzione in termini di impatto sull’am-
biente.

La RMT modifica anche la definizione della misura m, includendo la creazione di sistemi di qua-
lità, azione peraltro già prevista in diversi POR e PSR.

8.4 La qualità nei PSR e nei POR obiettivo 1

Come già anticipato nel paragrafo precedente, nella prima fase del periodo di programmazione
2000-2006, l’unica misura specificamente rivolta ai prodotti di qualità è stata la “m”, “commercia-
lizzazione dei prodotti di qualità”, attivata da tutte le Regioni, interessate o meno dall’obiettivo 1, e
dalla Provincia Autonoma di Bolzano, che, tuttavia, ne prevede l’attuazione solo nel primo anno di
programmazione, destinandovi 5.000 Euro. Solo il PSRdella Provincia Autonoma di Trento non atti-
va la misura “m”. 

Da un punto di vista finanziario e con riferimento a tutte le regioni italiane, per l’intero periodo
di programmazione 2000-2006, alla misura “m” sono stati destinati 121,1 milioni di euro di finan-
ziamento pubblico, pari a quasi lo 0,9% delle risorse complessivamente destinate allo sviluppo rura-
le. Si tratta di una quota piuttosto ridotta, che rispecchia la più generale tendenza di POR e PSRa desti-
nare la maggior parte delle risorse alle misure agroambientali e a quelle di natura settoriale (soprat-
tutto dirette all’ammodernamento del settore agroalimentare), piuttosto che agli interventi più pro-
priamente di sviluppo rurale, a valenza territoriale. Tuttavia, Friuli, Umbria e Sardegna attribuiscono
più del 2% di finanziamento pubblico a tale misura. Nelle altre regioni si va dallo 0,16% della Lom-
bardia all’1,26% del Veneto. La mancanza di risorse finanziarie relativamente alla Valle d’Aosta è
dovuta al fatto che, in questa regione, la misura di commercializzazione viene finanziata con aiuti di
Stato. Nel complesso, le regioni obiettivo 1 sono beneficiarie di quasi il 51% delle risorse totali desti-
nate alla misura “m”.
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Fonte: elaborazione INEA su dati MIPAF - AGEA

Per quanto riguarda l’avanzamento della spesa (spesa/programmato), si rileva come questo rag-
giunga quasi il 15% nel caso delle regioni fuori obiettivo e il 10,5% in quelle obiettivo 1, percentuali, quin-
di, molto al di sotto di quelle relative alle misure di sviluppo rurale considerate nel loro complesso. Costi-
tuiscono un’eccezione la Lombardia (59,5%) e il Veneto (50%), seguite a distanza dalla Sardegna
(25,5%). E’ evidente, quindi, come le regioni, soprattutto quelle meridionali, presentino difficoltà nel-
l’attuazione della misura di commercializzazione, spesso dovute alla mancata risposta da parte del terri-
torio in seguito alla pubblicazione dei bandi e alla complessità degli interventi previsti. Soprattutto con
riguardo alla prima causa, sarebbe necessario realizzare delle azioni di animazione e informazione per sen-
sibilizzare gli operatori locali, non solo i produttori, ma anche quelli operanti nel settore dei servizi, soprat-
tutto turistici, circa i vantaggi derivanti dal potenziamento delle produzioni di qualità.

Entrando nel merito degli interventi previsti, si rileva innanzitutto come non tutti i Complementi di
programmazione (CDP) e i PSRspecifichino cosa si intenda per prodotti di qualità; il livello di dettaglio
delle azioni finanziabili, inoltre, è diverso da programma a programma.

Nell’ambito della misura “m”, gli interventi finanziati sono tutti volti a facilitare la commercializ-
zazione dei prodotti agroalimentari di qualità, ma solo alcuni riguardano le attività di commercializzazione
in senso stretto. Prestando attenzione al prospetto 8.1, in cui i diversi interventi sono stati riclassificati in
gruppi omogenei, si rileva come tra queste rientrino, ad esempio, l’organizzazione e l’implementazione
di sistemi innovativi di commercializzazione e assistenza alle esportazioni e l’allestimento di spazi ven-

Tab. 8.1 - Misura m “commercializzazione di prodotti agricoli di qualità”. Dati PSR e POR
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dita, mostre permanenti non aperte al pubblico per facilitare l’incontro tra domanda e offerta, la realiz-
zazione di un’enoteca regionale; si tratta, tuttavia, di interventi attivati in un numero abbastanza ristretto
di regioni. 

Le altre tipologie di intervento sono volte a migliorare le caratteristiche dei prodotti di qualità
(soprattutto disciplinati da regolamenti comunitari) realizzati dalle imprese e a effettuare attività di cui
beneficiano tutti i produttori, finalizzate ad agevolarne l’organizzazione in strutture collettive o a valo-
rizzare i prodotti aventi caratteristiche di tipicità o per i quali sono state impiegate tecniche di agricoltu-
ra biologica.

Nel primo caso, gli interventi si identificano con l’introduzione, l’incremento, il mantenimento di
sistemi di miglioramento della qualità, talvolta definiti in modo generico, e con gli investimenti relativi
all’ottenimento di certificazioni di sistema e/o di prodotto, tipologia di intervento prevista da 12 Regio-
ni. In tale ambito, alcune Regioni hanno previsto anche il finanziamento dei controlli annuali per un mas-
simo di cinque anni, consentendo il raggiungimento di una buona capacità di spesa, come nel caso di
Lombardia e Sardegna. 

Gli interventi volti a facilitare l’organizzazione dei produttori in strutture collettive per agevolare la
commercializzazione dei prodotti sono anch’essi piuttosto frequenti nei PSRe nei POR(sono previsti, infat-
ti, da 12 Regioni) e si identificano con la costituzione, l’avviamento o l’ampliamento di cooperative agri-
cole, associazioni di produttori, consorzi di tutela e commercializzazione dei prodotti, ecc. e con quelli per
il miglioramento dei relativi sistemi di controllo, soprattutto con riferimento ai consorzi di tutela.

Con riguardo alla valorizzazione dei prodotti, le tipologie di intervento previste comprendono l’i-
deazione, la progettazione e/o lo sviluppo di prodotti, inclusa la messa a punto di nuovi disciplinari o la
verifica e la revisione di quelli esistenti, la realizzazione di attività per l’applicazione dei regolamenti rela-
tivi a DOP, IGP, ASe prodotti biologici e il miglioramento della presentazione dei prodotti di qualità18, tut-
te azioni abbastanza frequenti, soprattutto nel caso dello sviluppo di prodotti. Anche i progetti di marke-
ting afferenti alla classe “altro” sono funzionali alla valorizzazione dei prodotti.

Nonostante la loro importanza, solo una Regione, la Basilicata, prevede la realizzazione di campa-
gne di educazione ambientale. La quasi totalità delle azioni, infatti, riguarda il miglioramento delle con-
dizioni dell’offerta, trascurando la domanda. E’ evidente, invece, la necessità di rendere consapevole la
collettività, compresi gli abitanti dei luoghi da cui i prodotti traggono origine, del patrimonio culturale e
ambientale locale e, quindi, dell’esistenza di particolari prodotti e della specificità delle loro caratteristi-
che, legate al territorio per le materie prime e/o le tecniche di trasformazione, coltivazione e allevamen-
to impiegate. Si possono realizzare, pertanto, azioni a carattere didattico a cui partecipano le scuole, orga-
nizzare seminari e conferenze aperti al pubblico, mostre, ecc. Diversamente dalle indagini di mercato,
sempre rivolte alla domanda ma con finalità essenzialmente di natura commerciale, quindi, con le cam-
pagne di educazione alimentare si perseguono anche obiettivi di diffusione delle informazioni e di stimolo
al rafforzamento delle identità locali. Le indagini di mercato sono comunque importanti in quanto costi-
tuiscono uno strumento diretto a individuare, secondo quanto illustrato nel primo paragrafo, i criteri di
scelta dei consumatori nel mercato target delle imprese agricole, di trasformazione o di distribuzione.

Gli interventi di consulenza e simili, invece, sono orizzontali a quasi tutte le altre tipologie di azio-
ne. Tuttavia, questi sono stati previsti solo da sette Regioni.

Beneficiari degli interventi afferenti alla misura “m”, a seconda delle regioni, sono le imprese agri-
cole e di trasformazione, i soggetti collettivi, come, ad esempio, i consorzi di tutela e di commercializ-
zazione, le associazioni di produttori, gli organismi di certificazione, ecc. e i soggetti istituzionali, com-

18 In generale, tali interventi possono comprendere la progettazione e la realizzazione di marchi, etichette, confezioni, loghi, oggettisti-
ca riferita al prodotto, ecc.



prese le stesse Regioni, come nel caso della Sicilia, che prevede la realizzazione di un’enoteca regiona-
le, di osservatori di filiera e di un portale per la produzione agro-alimentare regionale.

Tuttavia, il miglioramento della qualità dei prodotti può essere perseguito attraverso una strategia più
articolata rispetto all’attivazione di una unica misura, in termini di numero di misure coinvolte, azioni pre-
viste e strumenti utilizzati per migliorare l’efficacia degli interventi19. Prestando attenzione al prospetto
8.2, relativo ai PSRe ai POR, è possibile individuare la strategia prevista in ciascuno di questi e la possi-
bile esistenza di una filiera della qualità, costruita attraverso il collegamento e l’integrazione di diverse
misure20. 

Delle 22 misure di sviluppo rurale codificate nel Reg. 445/02, ben dodici sono state coinvolte nel-
le politiche della qualità regionali complessivamente considerate e al massimo sei, considerando ogni sin-
gola regione. Le misure più ricorrenti sono investimenti nelle aziende agricole, formazione e migliora-
mento delle condizioni di trasformazione e commercializzazione dei prodotti agricoli. Seguono poi le
misure di diversificazione delle attività agricole o legate all’agricoltura e quelle agroambientali, mentre,
solo in casi isolati, le misure insediamento giovani agricoltori, avviamento servizi di sostituzione e assi-
stenza alla gestione aziendale, servizi essenziali per l’economia e la popolazione rurale, incentivazione di
attività turistiche e artigianali e ricostituzione del patrimonio agricolo danneggiato sono strumentali
anche al perseguimento del miglioramento della qualità dei prodotti. 

Le modalità con cui l’obiettivo di miglioramento della qualità viene perseguito, però, varia da
regione e regione, evidenziando una strategia potenzialmente più o meno efficace. Innanzi tutto, nel-
l’ambito delle singole misure, tale obiettivo viene indicato in modo generico, senza una specificazione det-
tagliata dei relativi interventi (segno “-”), oppure questi vengono ben individuati, talvolta prevedendo
anche l’attribuzione di priorità o un tasso di cofinanziamento pubblico superiore per gli investimenti fina-
lizzati alla produzione di prodotti DOP, IGP, AS, biologici, di VQPRDo certificati e per l’introduzione di SGQ

o di SGA (segno “+”). Con riguardo alla misura di trasformazione e commercializzazione dei prodotti agri-
coli, questo secondo caso è più frequente che non nel caso di investimenti nelle aziende agricole. 

Con riferimento alle misure agroambientali, in particolare, si deve specificare che tutte le Regioni
hanno previsto la concessione di premi per un periodo di cinque anni agli agricoltori che si impegnano ad
adottare tecniche di agricoltura e allevamento biologici, secondo quanto stabilito nei relativi regolamen-
ti comunitari. In tal senso, l’obiettivo di miglioramento della qualità dei prodotti viene comunque perse-
guito. Il segno positivo, quindi, è stato attribuito nei casi in cui si prevede la realizzazione di ulteriori inter-
venti o modalità di attuazione che attribuiscono loro maggiore forza e capacità di incidere sul livello qua-
litativo dei prodotti. Ad esempio, la Regione Valle d’Aosta prevede un sostegno agli allevatori della pez-
zata nera valdostana, razza bovina il cui latte, per disciplinare, è utilizzato nella produzione della Fonti-
na, alla quale è stata riconosciuta la DOP; la salvaguardia della una razza locale, quindi, oltre a ridurne il
pericolo di estinzione, consente di aumentare o comunque assicurare la produzione di un prodotto tipico.
Un altro caso interessante è quello della Sardegna, che, nell’ambito dell’azione relativa all’agricoltura bio-
logica (sia coltivazione che allevamenti) prevede l’attribuzione di una priorità agli agricoltori che parte-
cipano a forme associate di trasformazione e commercializzazione di prodotti biologici e un premio di
importo superiore agli imprenditori che conferiscono almeno il 50% dei propri prodotti certificati a
imprese di trasformazione o ad altri preparatori che immettono sul mercato prodotti certificati biologici
o a quelli che trasformano in azienda i prodotti biologici e immettono sul mercato almeno il 50% della

168

19 Con riferimento alle misure con le quali si persegue anche il miglioramento della qualità dei prodotti, non è possibile effettuare un’a-
nalisi delle risorse destinate alle azioni o agli interventi specifici per la qualità, in quanto i dati sono disponibili solo a livello di misu-
ra. 

20 Come si vedrà successivamente, ciascuna misura dei POR e dei PSR è stata esaminata in termini presenza/assenza dell’obiettivo di
miglioramento della qualità e delle eventuali modalità con cui tale obiettivo viene perseguito (azioni specifiche, priorità, tassi di cofi-
nanziamento differenziati, vincoli).



169

1)
 ‘

+
’i

nt
er

ve
nt

i, 
pr

io
ri

tà
 o

 m
ag

gi
or

i a
ge

vo
la

zi
on

i p
er

 in
ve

st
im

en
ti

 v
ol

ti
 a

ll
a 

pr
od

uz
io

ne
 d

i p
ro

do
tt

i t
ip

ic
i (

D
O

P
, I

G
T
),

 c
on

 a
tt

es
ta

zi
on

i d
i t

ip
ic

it
à,

 b
io

lo
gi

ci
, c

er
ti

fic
at

i e
/o

 v
in

i V
Q

P
D

R
e/

o 
vo

lt
i a

ll
’i

nt
ro

du
zi

on
e 

di
 S

G
Q

/S
G

A
; 

‘-
‘ 

ob
. d

i m
ig

li
or

a-
m

en
to

 q
ua

li
tà

 e
 in

te
rv

en
ti

 g
en

er
ic

o.

2)
 ‘

+
’q

ua
nd

o 
so

no
 p

re
vi

st
e 

sp
ec

ifi
ch

e 
re

la
ti

ve
 a

ll
a 

qu
al

it
à,

 c
om

e,
 a

d 
es

em
pi

o,
 p

ri
or

it
à 

a 
fa

vo
re

 d
i a

zi
en

de
 c

he
 p

ro
du

co
no

 i 
be

ni
 d

i c
ui

 s
op

ra
.

3)
 ‘

+
’i

nt
er

ve
nt

i f
or

m
at

iv
i a

nc
he

 p
er

 in
tr

od
uz

io
ne

 s
is

te
m

i d
i c

on
tr

ol
lo

 e
 c

er
ti

fic
az

io
ne

 d
el

la
 q

ua
li

tà
, a

do
zi

on
e 

di
 te

cn
ic

he
 d

i a
gr

ic
ol

tu
ra

 b
io

lo
gi

ca
; 

‘-
‘ 

ob
ie

tt
iv

o 
di

 m
ig

li
or

am
en

to
 d

el
la

 q
ua

li
tà

 e
 d

eg
li

 in
te

rv
en

ti
 fo

rm
at

iv
i g

en
er

ic
o.

4)
 ‘

+
’q

ua
nd

o 
l’

az
io

ne
 r

el
at

iv
a 

al
l’

ag
ri

co
lt

ur
a 

bi
ol

og
ic

a 
pr

ev
ed

e 
pr

io
ri

tà
 a

d 
az

ie
nd

e 
ch

e 
so

dd
is

fa
no

 d
et

er
m

in
at

i r
eq

ui
si

ti
 fi

na
liz

za
ti

, a
d 

es
em

pi
o,

 a
 r

af
fo

rz
ar

e 
la

 fi
li

er
a 

de
l b

io
lo

gi
co

, a
d 

au
m

en
ta

re
 le

 q
ua

nt
it

à 
di

 p
ro

do
tt

i b
io

lo
gi

ci
, e

cc
.;

 ‘
-‘

in
tr

od
uz

io
ne

 d
i u

n 
co

ef
fic

ie
nt

e 
de

gr
es

si
vo

 a
pp

li
ca

to
 a

l p
re

m
io

 a
ll

’a
um

en
ta

re
 d

el
la

 S
A

U
ad

 a
gr

ic
ol

tu
ra

 b
io

lo
gi

ca
.

5)
 a

na
lo

go
 a

 in
ve

st
im

en
ti

 a
zi

en
de

 a
gr

ic
ol

e.
 6

) 
se

rv
iz

i d
i a

ss
is

te
nz

a 
te

cn
ic

a 
al

le
 im

pr
es

e 
pe

r 
in

tr
od

uz
io

ne
 s

is
te

m
i q

ua
li

tà
. 7

) 
· p

re
se

nz
a 

de
ll

a 
m

is
ur

a.

8)
 ‘

+
’q

ua
nd

o 
si

 p
re

ve
do

no
 a

zi
on

i c
on

cr
et

e 
pe

r 
va

lo
ri

zz
ar

e 
pr

od
ot

ti
 d

i q
ua

li
tà

 (
st

ud
i, 

in
da

gi
ni

, r
ea

li
zz

az
io

ne
 s

tr
ut

tu
re

 p
er

 p
ot

en
zi

ar
e 

le
 fi

li
er

e 
di

 p
ro

do
tt

i a
ve

nt
i c

ar
at

te
ri

st
ic

he
 d

i t
ip

ic
it

à,
 r

ea
li

zz
az

io
ne

 it
in

er
ar

i g
as

tr
on

om
ic

i, 
ec

c.
);

 ‘
-‘

 o
bi

et
ti

-
vi

/i
nt

er
ve

nt
i g

en
er

ic
i d

i v
al

or
iz

za
zi

on
e 

de
ll

e 
pr

od
uz

io
ni

 lo
ca

li
/t

ip
ic

he
 (

no
n 

si
 s

pe
ci

fic
a 

se
 D

O
P
/I

G
T
).

9)
 ‘

-‘
ge

ne
ri

co
 o

bi
et

ti
vo

 d
i m

ig
li

or
am

en
to

 d
ei

 p
ro

do
tt

i a
gr

ic
ol

i e
 in

te
rv

en
ti

 d
i c

on
su

le
nz

a 
te

cn
ic

o-
ec

on
om

ic
a 

di
 b

as
e 

e 
sp

ec
ia

liz
za

ta
.

°
) 

In
ce

nt
iv

az
io

ne
 a

tt
iv

it
à 

tu
ri

st
ic

he
/a

rt
ig

ia
na

li
 in

 z
on

e 
sv

an
ta

gg
ia

te
 p

er
 p

ri
or

it
à 

a 
be

ne
fic

ia
ri

 n
el

l’
am

bi
to

 d
el

la
 m

is
ur

a 
co

m
m

er
. p

ro
do

tt
i q

ua
li

tà
, a

zi
on

e 
‘c

om
m

er
. p

ro
du

zi
on

i l
oc

al
i n

ei
 te

rr
it

or
i m

on
ta

ni
.

* 
) 

R
ic

os
ti

tu
zi

on
e 

de
l p

ot
en

zi
al

e 
ag

ri
co

lo
 d

an
ne

gg
ia

to
 p

er
 p

ri
or

it
à 

ad
 a

zi
en

de
 c

on
 c

er
ti

fic
az

io
ne

 d
i q

ua
li

tà
 n

el
la

 ti
po

lo
gi

a 
di

 in
te

rv
en

to
 ‘

”
ri

co
st

ru
zi

on
e 

e/
o 

ri
pr

is
ti

no
 d

el
le

 s
tr

ut
tu

re
 fo

nd
ia

ri
e 

az
ie

nd
al

i d
an

ne
gg

ia
te

 o
 d

is
tr

ut
te

 d
al

l’
ev

en
to

’.

a)
 I

nv
es

tim
en

ti 
az

.

ag
ri

co
le

1

b)
 I

ns
ed

ia
m

en
to

gi
ov

an
i2

c)
 F

or
m

az
io

ne
3

f)
 A

gr
oa

m
bi

en
te

4

g)
 T

ra
sf

or
m

. e
co

m
m

er
c.

 p
ro

do
tti

ag
ri

co
li

5

l)
 A

vv
ia

m
en

to

se
rv

iz
i..

.6

m
) 

C
om

m
er

c.

pr
od

ot
ti 

qu
al

ità
7

p)
 D

iv
er

si
_

fi
ca

zi
on

e.
..8

n)
 S

er
vi

zi
 e

co
n.

 e

po
po

l. 
ru

ra
le

9
A

ltr
o

Pi
em

on
te

+
+

+
+

·
V

al
le

 d
’A

os
ta

+
-

+
+

·  
(a

iu
ti 

di
 s

ta
to

)
+

L
om

ba
rd

ia
-

-
·

-

P.
A

. B
ol

za
no

-
-

+
·

P.
A

. T
re

nt
o

+
-

+

V
en

et
o

+
+

+
·

+

Fr
iu

li 
V

en
ez

ia
 G

iu
lia

+
-

+
·

+°

L
ig

ur
ia

-
-

+
+

·
-

E
m

ili
a 

R
om

ag
na

+
+

+
+

·
+

T
os

ca
na

-
+

+
·

U
m

br
ia

-
-

+
·

+

M
ar

ch
e

+
+

+
·

L
az

io
+

+
+ 

-
+

·
+

A
br

uz
zo

-
-

+
·

M
ol

is
e

+
+

·
C

am
pa

ni
a

+
-

+
·

+*

Pu
gl

ia
+

+
+

·
B

as
ili

ca
ta

+
+

-
+

·
-

C
al

ab
ri

a
+

+
+

·
Si

ci
lia

+
+

+
+

·
+

Sa
rd

eg
na

+
-

+
+

·
-

P
ro

sp
et

to
 8

.2
 -

 M
is

ur
e 

co
nn

es
se

 a
lla

 q
ua

lit
à 

co
nt

en
ut

e 
ne

i P
SR

e 
ne

i P
O

R



produzione ottenuta, tutte modalità dirette a rafforzare la filiera del biologico. Anche la Liguria dispone
un premio più elevato per la produzione con tecniche ecocompatibili di uva e olive in aree, rispettiva-
mente, DOC e IGT e DOP.

Tuttavia, sebbene l’obiettivo di miglioramento della qualità possa ricorrere in più misure e si
individuino specifiche modalità per migliorarne l’efficacia, come priorità e tassi di cofinanziamento
più elevati a favore delle imprese che realizzano prodotti di qualità, il basso livello di avanzamento
finanziario della misura di commercializzazione, praticamente a chiusura della filiera della qualità,
potrebbe costituire anche il risultato di una strategia non sufficientemente integrata, strutturata, e radi-
cata nell’impianto programmatorio per lo sviluppo rurale di ciascuna regione, disperso nel persegui-
mento di un numero spropositato di obiettivi. 

Unitamente alla mancanza di una cultura della qualità anche da parte del mondo produttivo, inol-
tre, strumenti come l’attribuzione di priorità sembrano poco efficaci in presenza di un ridotto nume-
ro di agricoltori e imprese di trasformazione che realizzano prodotti di qualità e, in particolare, certi-
ficati.

L’obiettivo di miglioramento della qualità potrebbe essere perseguito più efficacemente indivi-
duando un pacchetto di azioni collegate tra loro e riguardanti l’intera filiera dei singoli prodotti, dal-
la produzione di base alla distribuzione e commercializzazione, a cui le imprese, agricole, di trasfor-
mazione e di commercializzazione, dovrebbero aderire, per curare in ogni aspetto (assistenza tecni-
ca, consulenza, investimenti, controlli, certificazione, formazione, promozione, mercati di sbocco,
canali commerciali) l’adesione a specifici sistemi di qualità comunitari e nazionali. Come già antici-
pato, tuttavia, là dove i prodotti devono essere ancora valorizzati, è indispensabile realizzare delle
azioni di animazione, così da incentivare e motivare soprattutto gli agricoltori ad aderire a sistemi di
qualità, e di consulenza e assistenza tecnica, per individuare sia i fabbisogni delle imprese nella rea-
lizzazione del percorso di qualità, sia i mercati di sbocco e i canali commerciali più adeguati alle carat-
teristiche delle imprese e dei prodotti. A questo proposito, un ruolo fondamentale può essere svolto dai
soggetti pubblici locali, soprattutto nei territori dove l’iniziativa privata è debole, che possono favo-
rire l’aggregazione tra i diversi operatori della filiera, promuovere incontri, seminari e manifestazio-
ni dirette a diffondere la conoscenza del prodotto, fornire strutture comuni, sostenere l’organizzazio-
ne di attività didattiche legate a particolari prodotti e così via.

8.5 Alcune considerazioni conclusive

Nell’ambito delle politiche strutturali per lo sviluppo dell’agricoltura e delle aree rurali nel
periodo di programmazione 2000-2006, è evidente, soprattutto da parte di alcune Regioni, il tentati-
vo di dar vita o rafforzare la politica della qualità regionale, introducendo l’obiettivo del migliora-
mento qualitativo dei prodotti in numerose misure e individuando, talvolta, specifiche modalità per
rafforzarne l’efficacia. Sono comunque necessarie alcune considerazioni di sintesi.

Con riferimento alla misura “m”, si è rilevato un ridotto livello di avanzamento finanziario, che
sembra dipendere dalla mancanza di una strategia a favore del miglioramento qualitativo dei prodot-
ti più strutturata e radicata nell’impianto programmatorio regionale, da difficoltà gestionali, talvolta
legate all’innovatività di alcuni interventi, e da una scarsa diffusione di una cultura della qualità nel
settore agroalimentare. Ciò può rappresentare un problema soprattutto nel caso in cui i prodotti ven-
gano commercializzati al di fuori del mercato locale, dove i consumatori necessitano sempre più di
specifiche garanzie circa le caratteristiche degli stessi. Il riconoscimento della DOP o dell’IGP, ad
esempio, è importante soprattutto quando i prodotti sono commercializzati in luoghi diversi da quel-
li di origine o provenienza ed è in tale ambito che gli agricoltori o le imprese acquistano dei vantag-
gi competitivi. Nei mercati locali, invece, spesso i consumatori già conoscono quali produttori rea-
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lizzano i prodotti che rispondono ai propri gusti o aspettative, in termini di salubrità, genuinità, carat-
teristiche organolettiche, metodi di produzione, determinando anche la nascita di filiere corte. Il
fenomeno delle filiere corte, infatti, altresì dovuto a una mancanza di fiducia dei consumatori riguar-
do ai beni acquistati, è in aumento, facilitato anche dalla diffusione dell’e-commerce. Gli stessi pro-
duttori, quindi, riuscendo a collocare sul mercato locale quanto prodotto, non reputano conveniente
sostenere dei costi aggiuntivi per certificare i propri prodotti.

Chiaramente, il riconoscimento della DOPo dell’IGP, così come quelli del biologico o dei VQPRD

o la certificazione dei sistemi di gestione aziendale costituiscono un elemento di discriminazione tra
prodotti concorrenti solo in presenza di sistemi di produzione legali e trasparenti e di un sistema di
controlli efficace. In entrambi i casi, infatti, ma soprattutto in quello della certificazione di sistema, che
si basa sui giudizi formulati dai tecnici dell’organismo di certificazione e non anche su prove ogget-
tive come quelle di laboratorio, si può verificare che le imprese, avallate dagli organismi di control-
lo, non rispettino, più o meno pedissequamente, le regole o le norme tecniche (certificazione di pro-
dotto) o, più facilmente, quanto stabilito nei documenti del Sistema di gestione (Manuale per la qua-
lità, programmi di attuazione, ecc.). E’ evidente come tale politica, che comunque non paga nel lun-
go periodo, non conduca alla produzione di beni di elevata qualità o al miglioramento/mantenimen-
to dell’efficienza del sistema, falsando la concorrenza tra imprese a discapito soprattutto dei consu-
matori.

Nell’ambito della misura “m” e in quelle che perseguono il miglioramento della qualità, quindi,
i numerosi interventi volti all’implementazione di sistemi di qualità, incentrati sui prodotti o sulla
gestione aziendale, acquistano importanza solo se i produttori sono consapevoli dei vantaggi compe-
titivi che ne possono derivare e identificano nella qualità una delle leve per innescare o contribuire a
sostenere un processo di sviluppo aziendale e territoriale. Si rileva, quindi, l’esigenza di promuove-
re efficaci azioni di animazione e informazione anche a livello locale, talvolta strumentali a incenti-
vare la ripresa dell’agricoltura ormai abbandonata nelle zone più marginali, grazie alla riscoperta e al
riavvio della produzione di prodotti con caratteristiche di tipicità, così come si sta verificando in diver-
se aree italiane.

Un disincentivo alla certificazione dei prodotti21, tuttavia, spesso è costituito dagli elevati costi
che si devono sostenere. Da questo punto di vista, quindi, è da valutare positivamente il fatto che il
Reg. (CE) 817/2004 preveda la concessione di un aiuto anche per sostenere il costo dei controlli perio-
dici effettuati dall’organismo di certificazione.

La diffusione di una cultura della qualità e una maggiore consapevolezza delle caratteristiche
specifiche dei prodotti di qualità, inoltre, è necessaria anche da parte dei consumatori. Tuttavia, a que-
sto proposito, si sottolinea che, in seno alla misura m, gli interventi sono diretti soprattutto a poten-
ziare l’offerta di prodotti di qualità, mentre una minore attenzione è rivolta alla domanda. Per quan-
to, infatti, la commercializzazione dei prodotti possa essere agevolata dalla realizzazione di azioni
informative nei confronti dei consumatori, da indagini di mercato, da programmi nelle scuole, ecc.,
tali azioni sono comunque scarsamente presenti nei PSR e nei POR.
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21 Soprattutto nel caso dei prodotti biologici, alcuni coltivatori non sono neanche consapevoli di utilizzare tecniche di agricoltura bio-
logica o, pur sapendolo, non si certificano perché troppo costoso.
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CAPITOLO 9

IL REGIME COMUNITARIO DELLE ZONE SVANTAGGIATE AGRICOLE: 
STATO DELL’ARTE E ESIGENZE DI REVISIONE

9.1 Introduzione

La misura indennità compensative per le zone svantaggiate che Agenda 2000 ha ricondotto nel-
l’alveo delle misure di accompagnamento della PAC ampliandone l’ambito di applicazione alle zone
soggette a vincolo ambientale, ha in realtà una storia più “antica” come strumento comunitario di
sostegno diretto ai redditi degli agricoltori. L’istituzione di tale regime risale infatti al 1975 e alla diret-
tiva 75/268/CEE, che attestava «il carattere particolare dell'attività agricola derivante dalla struttura
sociale dell'agricoltura e dalle disparità strutturali e naturali fra le diverse regioni agricole» e defini-
va la nozione di zona svantaggiata (ZS). Tale direttiva individuava inoltre i criteri per la delimitazio-
ne delle zone agricole in cui, in relazione a svantaggi specifici, la Comunità istituiva un regime par-
ticolare di aiuti, le indennità compensative (IC), destinato a incentivare le attività agricole e miglio-
rare il reddito degli agricoltori. L’obiettivo era quello di preservare l’attività agricola come strumen-
to per il presidio del territorio e per fermare lo spopolamento, laddove un livello minimo di popola-
zione e la conservazione dell’ambiente naturale non sarebbero altrimenti assicurati. 

I successivi regolamenti sul miglioramento dell'efficienza delle strutture agricole1, o sul soste-
gno allo sviluppo rurale, si sono limitati ad adattare tale definizione; tra le principali innovazioni,
introdotta dalla riforma avviata con Agenda 2000, vi è la maggiore valenza ambientale attribuita a
questa misura di sostegno. In primo luogo, infatti, viene prevista una condizionalità ambientale nel-
la concessione dell’indennità compensativa, che è ora subordinata al rispetto della cosiddetta “buona
pratica agricola” sull’intera superficie aziendale. Ossia gli agricoltori che beneficiano del regime
devono impegnarsi a ricorrere alle buone pratiche agricole abituali, compatibili con le esigenze di tute-
la dell'ambiente e di conservazione dello spazio naturale, ed in particolare quelle proprie dell'agri-
coltura sostenibile. Un ulteriore aspetto riguarda l’introduzione di un sostegno per quelle aree (zone
soggette a vincoli ambientali2) in cui esistano specifici vincoli normativi o tecnici legati al rispetto del-
l’ambiente.

Concentrando l’attenzione sulle sole aree svantaggiate, l'attuale regolamentazione comunitaria3

distingue tre categorie di zone:

- le zone di montagna, caratterizzate da una notevole limitazione delle possibilità di utilizzazione
delle terre e da un notevole aumento del costo del lavoro dovuti alla loro altitudine o alla presen-
za di forti pendii; le zone situate a nord del 62° parallelo e talune zone adiacenti assimilate alle
zone di montagna;
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1 Regolamento (CE) n. 950/97 del Consiglio del 20 maggio 1997 (GU L 142 del 2.6.1997).

2 In particolare il Regolamento (CE) n. 1257/99, ha introdotto la possibilità di concedere le indennità compensative agli agricoltori con
aziende localizzate in zone soggette a vincoli ambientali, derivanti “dall’attuazione di limitazioni basate su disposizioni comunitarie
in materia di protezione dell’ambiente”, qualora tali “pagamenti siano necessari per risolvere problemi specifici” (art. 16, Regola-
mento (CE) n. 445/2000). Si introduce dunque una nuova tipologia di aree, che si identificano soprattutto con le quelle afferenti alla
Rete Natura 2000, ossia le Zone Speciali di Conservazione (ZSC), previste dalla Direttiva Habitat, e le Zone di Protezione Speciale
(ZPS), individuate ai sensi della Direttiva Uccelli. La definizione di tali zone deve basarsi su un processo di selezione dei Siti di Impor-
tanza Comunitaria (SIC) da parte di ciascun Stato membro, processo che per il nostro paese non è ancora completato. Per questo moti-
vo le Regioni non hanno ancora provveduto a dare attuazione alla concessione di indennità compensative agli agricoltori con azien-
de localizzate, anche parzialmente, in tali aree. 

3 Articolo 17 del Regolamento (CE) n. 1257/1999 del Consiglio del 17 maggio 1999.



- le altre zone svantaggiate, che sono territori agricoli a bassa produttività, minacciati di spopola-
mento, e in cui la contrazione accelerata dell'attività comprometterebbe la vitalità e il popolamento
della zona medesima;

- le zone nelle quali ricorrono svantaggi specifici, dove l'attività agricola dovrebbe essere continuata,
se del caso e a talune condizioni particolari, per assicurare la conservazione o il miglioramento del-
l'ambiente naturale, la conservazione dello spazio naturale e il mantenimento del potenziale turi-
stico o per motivi di protezione costiera.

Agli Stati Membri compete la determinazione delle ZS e l’attuazione della misura, che in Italia
è implementata nell’ambito dei Piani di Sviluppo Rurale (PSR), definiti a livello regionale4.

Attualmente il 56% circa della superficie agricola utilizzata (SAU) dell’Unione Europea (a 15
Stati Membri) è classificato come "zona svantaggiata" e sono 3,9 milioni (il 55,8% del totale) le azien-
de agricole comunitarie che beneficiano di tale regime. Le spese dell'UE relative al regime di soste-
gno alle ZS rappresentano il 18,7 % della dotazione globale per la politica di sviluppo rurale nel perio-
do 2000-2006, autorizzata dal Consiglio di Berlino (cioè 32.906 milioni di euro)5.

La percentuale delle zone classificate come svantaggiate varia fortemente tra Stati Membri
(Fig. 9.1). Oltre agli svantaggi particolari delle zone di montagna, gli Stati Membri hanno identifica-
to altre zone che ritengono ugualmente svantaggiate. Tutti gli Stati Membri, tranne tre, hanno indivi-
duato anche zone con svantaggi specifici derivanti, ad esempio, dalla necessità di mantenere il poten-
ziale turistico, di curare lo spazio naturale o di proteggere le coste.

Figura. 9.1 - Percentuale di SAU in zone svantaggiate per Stato Membro

176

Fonte: Documento STAR n. VI/7675/98

Anche l’evoluzione che la zonizzazione delle aree svantaggiate ha subito nel corso degli anni risul-
ta molto differenziata a seconda degli Stati Membri. Il nostro paese si colloca tra quelli che ha fatto regi-
strare le più notevoli variazioni in termini di percentuale di SAU svantaggiata sul totale (passando dal
37,7% al 53,6%). In termini di superficie, la categoria prevalente a livello comunitario6 è rappresentata
da quella delle “altre" ZS, che rappresentano il 60,7%, contro il 35,0% rappresentato dalle zone di mon-
tagna e il 4,3% della categoria “zone con svantaggi specifici”. 

4 Cfr. cap. 2 e 3.

5 Sottorubrica 1b delle prospettive finanziarie. 

6 Fonte: Documento STAR n. VI/7675/98. 
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Guardando alla situazione attuale in Italia, con riferimento al periodo di programmazione 2000-’06,
gli elenchi regionali delle zone svantaggiate vigenti, a parte modifiche marginali, sono rimasti sostan-
zialmente invariati rispetto alla passata programmazione.

Attualmente, in Italia, le zone svantaggiate individuate ai fini della concessione di indennità
compensative previste nei PSR rappresentano il 61% della superficie territoriale nazionale, passando
dal 39% della Puglia ad oltre il 90% di Basilicata e della Provincia Autonoma di Bolzano e al 100%
relativo alla Valle d’Aosta e alla Provincia Autonoma di Trento. Nel complesso, la maggior parte del-
le zone svantaggiate, oltre il 70%, sono costituite da zone montane (Fig. 9.2). 

Figura 9.2 - Le zone svantaggiate agricole

Fonte: Banca dati MIPAF su dati regionali
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9.2 Alcune problematiche generali relative alle indennità compensative

Un problema centrale da affrontare in relazione al regime di aiuti a favore delle ZS riguarda la
sua rispondenza ai fabbisogni delle aree rurali negli attuali contesti evolutivi, la validità dell’approc-
cio compensativo rispetto all’obiettivo di mantenere una comunità rurale vitale e la sua efficacia nel
garantire la finalità di conservazione dell’ambiente naturale ed un livello equo di compensazione. 

Riguardo al primo aspetto va sottolineato come la validità di un approccio compensativo riman-
ga, a nostro avviso, limitata come strumento di politica di sviluppo, se non considerato in maniera
integrata rispetto all’insieme di interventi che possono incidere sul territorio. In particolare riteniamo
che nel caso delle zone montane, come per le altre aree rurali, sia necessario un approccio territoria-
le di politica rurale, che si basi su di una adeguata differenziazione del supporto offerto in relazione
alle tipologie di aree, sulla concentrazione degli aiuti nelle aree più bisognose, su di una crescente
attenzione alle necessità della popolazione locale mutuata attraverso un approccio basato sul parte-
nariato e la sussidiarietà. 

Sul piano delle politiche tutto ciò si traduce nella necessità di un approccio integrato che garan-
tisca la coerenza tra i diversi interventi che possono impattare sul territorio (si pensi agli aspetti infra-
strutturali e alle reti di trasporto), che consideri ed incentivi tutte le attività, non solo economiche (si
pensi ad esempio ai servizi e alla necessità di garantire un adeguato accesso a quelli essenziali anche
nelle zone rurali o alla costruzione di una competitività ambientale basata sulle risorse naturali di una
data area) che insistono su un determinato territorio e che agisca necessariamente anche su aspetti isti-
tuzionali e di governance. Tali aspetti hanno una valenza più ampia e vanno affrontati in maniera più
complessiva, guardando all’insieme delle politiche di sviluppo rurale. Nel presente capitolo, invece,
concentreremo l’attenzione sugli aspetti legati alla gestione del regime e alla sua efficacia rispetto agli
obiettivi individuati a livello comunitario e declinati nell’ambito dei singoli programmi predisposti a
livello nazionale.

Su tali aspetti, più che sulla validità dell’approccio compensativo in sé, è in corso un dibattito a
livello comunitario ed in tale ambito, recentemente, il regime a favore delle ZS è stato oggetto di un
audit sulle modalità di attuazione della misura, condotto dalla Corte dei Conti europea. Gli obiettivi
di tale attività consistevano nello stabilire in che misura la Commissione Europea:

- ha gestito il regime di sostegno in modo da garantire un’attuazione legittima e regolare;

- ha posto in essere un sistema di monitoraggio e valutazione che consenta di valutare l’efficacia del-
la misura;

- ha preso le disposizioni opportune per correggere eventuali deficienze nella classificazione delle
aree e in termini di impatto della misura.

Nella relazione conclusiva la Corte analizza gli elementi chiave del regime di sostegno in que-
stione, concentrandosi sulla definizione e sul rispetto dei criteri di ammissibilità, sulle “buone prati-
che agricole” e sulla classificazione delle ZS ed espone una serie di raccomandazioni per la Com-
missione, che discendono direttamente dalle attività di controllo (Corte dei Conti, 2003).

Concentrando l’attenzione sulle questioni, tra quelle affrontate nella relazione, che appaiono più
rilevanti e/o suscettibili di implicazioni nel caso italiano, i principali elementi emersi e le più impor-
tanti problematiche sollevate riguardano i seguenti aspetti: 

- la classificazione delle zone svantaggiate;

- la gestione del regime;

- il sistema di valutazione del regime di aiuto.

Riguardo alla classificazione delle ZS, la relazione della corte dei Conti, oltre a giudicare insuffi-
cienti gli elementi di valutazione sulla validità delle attuali decisioni di classificazione, individua nel



ricorso ad una molteplicità di indicatori e nel diverso livello di definizione delle soglie adottato dagli Sta-
ti Membri il rischio di una disparità di trattamento tra i beneficiari del regime. Sulla base di tali elementi
viene formulata la raccomandazione di prevedere un riesame completo ed approfondito dell’attuale clas-
sificazione.

A questo riguardo, è opportuno precisare che la specificità degli svantaggi e la varietà delle con-
dizioni pedoclimatiche e socioeconomiche in cui viene esercitata l’attività agricola nei diversi paesi del-
l’U E richiederà necessariamente un certo grado di flessibilità nell’applicazione dei criteri da seguire per
la delimitazione delle zone agricole in cui, in relazione a svantaggi specifici, si applicherà il regime di
sostegno in questione. In sostanza, in relazione alle difficoltà specifiche che, nei diversi contesti, giu-
stificano l’istituzione di tale regime di aiuti non è auspicabile l’individuazione di un sistema rigido di
indicatori e la fissazione a priori di soglie a livello comunitario (che invece la relazione sembra sugge-
rire). In questo modo si rischierebbe di dare vita ad un processo di zonizzazione troppo vincolato con il
rischio di non fare emergere le effettive priorità territoriali. 

Sarebbe auspicabile che, una volta determinate le tipologie di zone agricole svantaggiate coerenti
rispetto alle evoluzioni degli ultimi decenni, si individui, piuttosto che un sistema rigido di indicatori e
soglie, una metodologia comune e obiettiva, ispirata al principio della trasparenza, che consenta di garan-
tire una coerenza globale a livello comunitario nella determinazione delle zone ammissibili. Tale meto-
dologia dovrà essere individuata di concerto con gli Stati Membri e potrà basarsi sulla costruzione di
indicatori, definiti utilizzando fonti statistiche affidabili, pertinenti rispetto alla situazione pedoclimati-
ca e socio-economica delle regioni considerate. 

Le principali questioni sollevate dalla Corte dei Conti Europea per quel che riguarda la gestione del
regime si riferiscono al sistema dei controlli e alla nozione di “buona pratica agricola”. La qualità del-
l’attuazione del regime dipende dai sistemi di gestione e controllo adottati che la Corte nella sua attivi-
tà di audit analizza, basandosi su di un’indagine conoscitiva effettuata in un campione di Stati Membri,
individuando l’esigenza di migliorare l’efficacia dei controlli. In particolare, la Corte ha esaminato il
rispetto dei criteri di ammissibilità, focalizzando l’attenzione sulla definizione di “buona pratica agricola”
(BPA).

Rispetto alla nozione di “buona pratica agricola”la Corte sottolinea la necessità di giungere ad una
definizione chiara e facilmente verificabile. A questo riguardo, tuttavia, occorre tenere presente che esi-
ste una variabilità della definizione di BPA in relazione alle differenze in termini di condizioni ambien-
tali e pedologiche all’interno delle singole regioni. Si pone quindi la necessità di accordare l’indispen-
sabile flessibilità agli Stati Membri nella definizione della BPA e l’impossibilità di individuare una sola
BPA valida per i diversi contesti nazionali, regionali e anche locali in cui si applicano le misure di svi-
luppo rurale. Inoltre, nella identificazione di standard verificabili occorre tenere presente la difficoltà a
definire standard di riferimento per aspetti tecnico-produttivi fortemente interrelati tra loro. 

Ulteriore aspetto affrontato riguarda la valutazione del regime di aiuto. Tale attività, ci preme di 
sottolineare, assume un ruolo centrale quale strumento di supporto alla gestione delle politiche e alle
decisioni delle pubbliche amministrazione e va tenuta bene distinta dal controllo la cui finalità è essen-
zialmente quella di garantire a livello comunitario la regolarità delle operazioni finanziate.

Su questi aspetti la Corte rileva una difficoltà a ricostruire gli effetti complessivi del regime a livel-
lo comunitario, vuoi per l’inadeguatezza delle informazioni disponibili sui suoi impatti, vuoi per l’ete-
rogeneità delle metodologie utilizzate per la loro valutazione, dichiarandosi preoccupata soprattutto per
l’impossibilità a stabilire il sussistere di eventuali sovracompensazioni degli svantaggi. 

Tuttavia occorre tenere a mente che, nell’attuale contesto normativo di decentramento nell’appli-
cazione delle politiche comunitarie, la fissazione di obiettivi specifici quantificati per tale misura di inter-
vento avviene a livello di singolo programma operativo ed è a questo livello che vanno ricercati elementi
utili per una valutazione degli impatti più complessiva. 
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Nelle pagine che seguono, basandoci anche sui risultati delle attività di valutazione che hanno
riguardato i programmi italiani, cercheremo di fornire alcune indicazioni in merito all’applicazione del
regime in Italia, evidenziandone i punti critici e le buone prassi, e alla validità delle ipotesi di modi-
fica e revisioni future individuate dalla Corte dei Conti, alla luce anche delle novità introdotte dalla
Riforma Fischler del 2003. 

9.3 Le novità introdotte con il Regolamento (CE) n. 1783/03

L’impostazione dell’intervento di compensazione a favore delle aziende agricole situate in aree
svantaggiate per il periodo 2000-2006 (Reg. (CE) n. 1257/99 e (CE) n. 1783/03), presenta una marcata
continuità con il precedente periodo di programmazione (Reg. (CE) n. 950/97). Le principali innova-
zioni introdotte riguardano, oltre alla già richiamata possibilità di erogare IC anche per le zone sotto-
poste a vincoli ambientali, l’importo dell’aiuto e la possibilità di modulare il premio a livello regio-
nale, secondo le esigenze e le caratteristiche dei singoli territori. Un aspetto rilevante riguarda la pos-
sibilità di erogare aiuti superiori all'importo massimo per singola coltura, purché l’entità complessi-
va degli aiuti a livello regionale non superi comunque il massimale di 200 euro ad ettaro (Reg.
1257/99 art. 15).

Con l’applicazione della Riforma Fischler, e l’emanazione del Regolamento 1783/03, la nor-
mativa di riferimento ha subito una nuova revisione, che tuttavia ha lasciato immutate sia la classifi-
cazione delle zone che i requisiti di accesso al regime e le finalità stesse dell’intervento che continua
a porsi come obiettivi quelli di garantire l’uso continuato delle superfici agricole, di promuovere il
mantenimento di una comunità rurale vitale, di favorire la conservazione dello spazio rurale e di man-
tenere e promuovere sistemi di produzione agricola sostenibili. 

Le modifiche proposte rispondono invece all'esigenza di chiarire e semplificare le disposizioni
relative alla portata e al contenuto del sostegno destinato alle zone meno favorite. In particolare, men-
tre rimangono invariate le entità di aiuto minime e massime per ettaro viene modificato il massima-
le medio a livello regionale. L’articolo 15 del nuovo regolamento riporta, infatti, che "… possono esse-
re concesse IC superiori all'importo massimo purché l'importo medio di tutte le IC concesse al livello
di programmazione in questione non superi tale massimale. Ai fini del calcolo dell'importo medio, gli
Stati Membri possono presentare una combinazione di vari programmi regionali. Tuttavia, in casi
debitamente motivati da circostanze oggettive, l'importo medio può essere aumentato all'importo
medio massimo indicato nell'allegato". Tale importo medio regionale massimo è indicato in 250
euro ad ettaro, quindi con una maggiorazione media, rispetto al Regolamento 1257/99, di 50 euro ad
ettaro. Altre modifiche alle azioni di compensazioni introdotte dalla Riforma Fischler interessano le
zone soggette a vincolo ambientale per le quali la nuova normativa indica la possibilità di offrire un
sostegno superiore all’importo massimo in casi debitamente motivati e per un periodo non superiore
a cinque anni; tale incremento del sostegno è concesso annualmente in misura decrescente e non supe-
ra l'importo di 500 euro.

L’incremento del massimale medio per le IC introduce una maggiore flessibilità nell’impianto
generale del regime garantendo la possibilità di una sua applicazione differenziata a livello territoriale;
si tratta di un aspetto che può contribuire ad accrescere l’efficacia della misura anche alla luce della
evidente importanza delle attività primarie in aree montane e nelle altre ZS. Da un lato, infatti, l’au-
mento del massimale è da porre in relazione alla contenuta capacità delle IC attualmente corrisposte
di compensare realmente lo svantaggio naturale che le imprese agricole devono affrontare, visto che
diversi studi e, come vedremo più avanti, i risultati delle valutazioni intermedie, pongono in dubbio
la capacità compensativa dell’aiuto. Dall’altro la scelta di innalzare il valore medio a livello territo-
riale denota la volontà di “lasciare mano libera” a livelli locali di modulazione; anche in questo caso
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molti osservatori sottolineano la necessità di modulare l’intervento in relazione con le caratteristiche
dei singoli contesti locali.

In altri termini l’efficacia dell’intervento in esame, oltre all’entità complessiva del premio,
richiede una erogazione che sia relazionata alle singole realtà locali. Solo l’utilizzo di adeguate com-
pensazioni, in entità e in modulazione, può sortire effetti importanti in relazione sia al contesto socia-
le, sia al contesto ambientale, che spesso in montagna e nelle altre zone svantaggiate mostra fragili-
tà rilevanti; in questo senso la modifica apportata con la Riforma Fischler dev’essere considerata, a
nostro giudizio, sostanzialmente positiva.

9.4 Uno sguardo alle attività di valutazione

Alla data del 31 dicembre 2003 le Autorità di gestione (Regioni e Province Autonome) dei PSR

italiani hanno inviato alla Commissione i risultati delle attività di valutazione intermedia svolte dai
vari team valutativi indipendenti. Per procedere ad una analisi delle indicazioni derivanti dai rappor-
ti di valutazione si farà riferimento ai quesiti valutativi proposti nel Documento STAR VI/12004/00,
anche se non sempre tutti i quesiti sono stati presi in esame e hanno ricevuto risposta. Si deve, tutta-
via, sottolineare che per quanto lo schema valutativo sia comune, non altrettanto si può dire in meri-
to alle metodologie applicate, all’individuazione delle fonti di informazione ed alla scelta delle con-
dizioni controfattuali in relazione alle quali sono stati valutati gli effetti dell’intervento. Di conse-
guenza, le considerazioni svolte qui di seguito sono frutto di un lavoro di sintesi che ha richiesto, a
volte, delle stime e delle semplificazioni. Nella tabella 9.1 sono riportate in forma sintetica le rispo-
ste ai quesiti valutativi comuni relativi all’intervento in esame e le principali annotazioni desunte dal-
le relazioni.

Una visione che pare sostanzialmente condivisa da tutti i “valutatori indipendenti” è che, in gene-
rale, la misura risulti in linea con il raggiungimento degli obiettivi dei singoli PSR, ma che la capaci-
tà dell’intervento di conseguire i propri specifici obiettivi, come compensare lo svantaggio naturale
o assicurare il mantenimento di comunità locali vitali, sia stata parziale e non soddisfacente. Tuttavia,
le valutazioni considerano l’aiuto uno strumento indispensabile per il sostegno delle aree svantaggiate
benché, al momento, non sufficiente.

In generale, come già evidenziato, dai rapporti di valutazione emerge che il regime di sostegno
non è in grado di compensare, se non in modo molto limitato, la reale entità dello svantaggio natura-
le in cui si trovano ad operare le imprese agricole. Secondo alcuni valutatori, inoltre, in molti casi l’in-
tervento ha effetti di sperequazione tra le aziende, specialmente in relazione agli orientamenti pro-
duttivi, che innescano una specie di effetto “polarità”, concentrando le imprese in aree di sovracom-
pensazione e di sottocompensazione. In sintesi, il giudizio in merito alla capacità dell’intervento di
offrire un’adeguata compensazione alimenta alcune perplessità in merito all’applicazione della poli-
tica. Si ritiene che la misura non sia da sola sufficiente ad assicurare la compensazione degli svantaggi,
poiché riesce, da un lato, a fornire solo una compensazione parziale e, dall’altro, sortisce alcune dis-
parità di trattamento tra le imprese beneficiarie; tuttavia ha certamente aiutato le aziende localizzate
in queste aree a sopravvivere. 

In merito alla misura in cui l’erogazione dell’IC ha contribuito ad assicurare la continuazione del-
l’uso agricolo del suolo, l’opinione generale è che l’intervento abbia agito in modo abbastanza posi-
tivo, seppure tale giudizio non sia condiviso da tutti i valutatori7. Inoltre, si ritiene che l’implemen-
tazione della misura rappresenti un miglioramento rispetto alla precedente programmazione.

181
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L’I C, dunque, offre un contributo importante al mantenimento dell’uso agricolo dei suoli nelle
aree svantaggiate, ma non risulta sufficiente ad invertire le dinamiche in atto.

Riguardo all’effetto dell’intervento sul mantenimento della comunità locale nelle ZS, a livello
generale, le relazioni di valutazione indicano un giudizio non positivo; secondo i valutatori la misu-
ra non è sufficiente per offrire un contributo sostanziale al raggiungimento dell’obiettivo. La capaci-
tà di agire su dinamiche molto complesse come quella della vitalità delle comunità è limitata e rias-
sumibile nel contributo a mantenere un’adeguata presenza delle attività agricole; in questo senso si
sottolinea come l’IC non abbia avuto effetti in merito alla necessità di attivare a livello locale siner-
gie con altri settori come, ad esempio, il turismo. Nuovamente si può ribadire, dunque, che l’IC offre
un contributo parziale alla conservazione della vitalità delle comunità, ma l’intervento non è in gra-
do, senza un contesto sinergico con altre politiche, di arrestare dinamiche ormai quasi strutturali.

Inoltre, anche nel caso delle interazioni con l’ambiente gli esiti osservati non sono del tutto omo-
genei. Si può, comunque, affermare che l’intervento ha contribuito a mantenere e promuovere un’a-
gricoltura sostenibile ed ecocompatibile nelle ZS; tuttavia, risulta che tale contributo sia da conside-
rare come un effetto indiretto dell’erogazione del premio. Infatti, il contributo principale che le IC pos-
sono offrire in senso ambientale è il mantenimento delle attività agricole nelle aree svantaggiate; tali
attività sono, come noto, tradizionalmente a basso impatto, in quanto una corretta gestione delle risor-
se è una necessità in tale aree e non una scelta.

A tale proposito bisogna notare che l’adesione all’intervento comporta il rispetto almeno dei
livelli di BPA e, in molti casi, agevola anche l’adesione alle misure agroambientali; tuttavia, si pongono
in luce anche alcuni rischi, in quanto la diffusione di pratiche ecocompatibili di per sé non conduce a
percorsi di riconoscimento del valore intrinseco delle produzioni. La presenza di premi può indurre
comportamenti opportunistici da parte di operatori di altri territori, che acquisiscono il possesso di pro-
prietà in aree svantaggiate per rispettare in modo solo formale i requisiti ambientali aziendali, in par-
ticolare, quelli relativi al rispetto del carico di bestiame per ettaro.

Dalle valutazioni è possibile evincere utili indicazioni in merito alla futura applicazione del pro-
gramma, che in diversi casi convergono su alcuni aspetti comuni e condivisi.

Uno dei punti principali riguarda le modalità di erogazione dell’aiuto. Da più parti emerge la
necessità di rivedere a livello locale - ma anche a livello comunitario - il meccanismo di erogazione
(massimali, limiti, modulazione) poiché è risultato non sempre adeguato alle singole realtà regionali
e alle necessità di agricolture molto diverse fra loro, con marcate specificità da salvaguardare. La pre-
senza di una sorta di “polarità” nei contributi denuncia, infatti, da un lato l’utilizzo di criteri di modu-
lazione non adeguati, ma dall’altro una debolezza della struttura della misura anche a livello teorico,
tale da richiedere un ripensamento per migliorarne equità ed efficacia. In particolare, si sottolinea la
necessità di coinvolgere maggiormente le imprese di piccole dimensioni, anche al di fuori delle sole
attività produttive. Tali passi sarebbero necessari anche per cercare di ridurre al minimo i rischi di
vedere inficiare gli effetti dell’intervento dalla diffusione di atteggiamenti opportunistici, specie da
parte di imprenditori che non basano le loro attività su terreni situati in aree svantaggiate.

In questo senso trova conferma la necessità - evidenziata nelle relazioni riguardanti la Provincia
Autonoma di Bolzano e la Regione Friuli Venezia Giulia - di incrementare, anche attraverso l’IC, l’in-
tegrazione tra diversi settori produttivi e quindi creare un quadro più organico e meno settoriale di
intervento. Un secondo tipo di integrazione da ricercare è quella interna al PSR, con le altre misure pro-
poste e, in particolare, con alcune tipologie di azione nel quadro del cosiddetto “agroambiente”. 

Un ultimo aspetto, ma di elevato rilievo, è quello inerente le dotazioni economiche delle misu-
re. In alcuni casi le Amministrazioni mostrano l’esigenza di incrementare il budget destinato alla misu-
ra alla luce dell’importante tasso di adesione; al momento, infatti, si è spesso dovuto ridurre l’entità
dei premi. A questo problema di allocazione delle risorse all’interno del PSR si affianca - e potrebbe
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evidentemente anche peggioralo - la necessità di adeguare l’importo dell’aiuto al reale svantaggio del-
l’azienda. Tutte le relazioni valutative concordano sostanzialmente sul fatto che la capacità di com-
pensazione dell’intervento è parziale e, quindi, sarebbe forse necessario ripensare anche a livello
comunitario gli importi e i massimali erogabili.

9.5 L’applicazione dell’Indennità compensativa in alcune regioni italiane rappresentative

Nel presente paragrafo si propone una analisi delle imprese beneficiarie di IC situate in aree svan-
taggiate caratterizzate da differente tipologia di svantaggio, basata sull’utilizzo delle informazioni rac-
colte attraverso la Rete di Informazione Contabile Agricola (RICA) e, in particolare, dell’archivio
“RICA per Valutazione”8. Nell’analisi sono prese in esame - e riportate in forma media sul raggrup-
pamento - sia varabili strutturali (SAU, UBA e unità di lavoro) sia varabili economiche (PLV, Reddito
Netto e importo dell’IC); inoltre, è fornita una stima del peso dell’IC su tre parametri: superficie, lavo-
ro e reddito.

L’indagine è stata condotta su alcune realtà regionali selezionate ad hoc: la Valle d’Aosta, come
indicatore per le zone di montagna; l’Umbria, per fornire una stima per le aree minacciate da spopo-
lamento; la Sardegna, per il quadro relativo alle aree con svantaggi specifici9. Si è fornito un quadro
complessivo di tutte le ZS per le tre regioni selezionate, esprimendo la media per ogni regione di cia-
scun indicatore e indice; nella trattazione si fa riferimento, come metro di confronto, anche alla
situazione media di tutte le aziende agricole regionali contenute nel data base “RICA per Valutazione”.
Nelle tabelle 9.2 e 9.3 sono riassunti i risultati delle analisi; per motivi di affidabilità statistica delle
stime, sono riportati solo i casi in cui sono state rilevate almeno 15 osservazioni.

Rispetto ai dati medi delle aziende agricole localizzate in aree svantaggiate delle tre regioni con-
siderate si possono porre in evidenza alcuni aspetti. Nel caso della Valle d’Aosta occorre precisare che
tutte le imprese risultano potenziali beneficiarie del sostegno, in quanto il territorio valdostano è inte-
ramente montano e, pertanto, classificato come soggetto a svantaggio naturale. In Umbria le impre-
se beneficiarie dell’IC risultano avere dimensioni maggiori rispetto alla media complessiva, verosi-
milmente poiché in aree svantaggiate trovano maggiore utilizzo tecniche di tipo estensivo e legate alla
zootecnia; in termini economici le aziende beneficiarie di IC mostrano redditi netti in linea con quel-
li medi di tutte le aziende regionali. Anche nel caso della Sardegna, le aziende sovvenzionate hanno
dimensioni fisiche superiori a quelle medie registrate nel data base “RICA per Valutazione”, mentre
in termini economici le performance del gruppo percepente l’IC appaiono sensibilmente migliori.

L’importo delle IC risulta particolarmente significativo per le imprese della Valle d’Aosta, dove
nel 2002 le aziende agricole hanno ricevuto mediamente oltre 6 mila euro come compensazione allo
svantaggio naturale, mentre in Umbria l’intervento si aggira intorno ai 4 mila euro. Molto diversa
appare la situazione dell’erogazione del sostegno in Sardegna dove nel medesimo anno l’aiuto
ammonta, in media, a 700 euro per azienda. In Valle d’Aosta, inoltre, un ettaro di SAU di un’azienda
beneficiaria di IC riceve un premio di circa 100 euro; in Umbria il valore è allineato al dato valdosta-
no, mentre il premio ad ettaro stimato per le aziende sarde risulta pari a soli 13 euro. Se si riporta l’aiu-
to alle unità di lavoro, si possono confermare le indicazioni inerenti alle superfici; anche in questo caso
i valori calcolati per la regione Valle d’Aosta risultano simili a quelli stimati per l’Umbria, mentre
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8 L’INEA ha elaborato un progetto finalizzato all’impiego della RICA nelle analisi degli interventi di sviluppo rurale e ha costituito a tal
fine un sistema informativo ad hoc denominato archivio “RICA per Valutazione” che fornisce un supporto alle attività di valutazione
ed offre, una serie di variabili utili alla descrizione dei contesti regionali ed a diverse altre finalità di studio.

9 Si ricorda che la Sardegna utilizza due strumenti programmatici di sviluppo rurale: il POR ed il PSR. L’intervento IC afferisce al secon-
do strumento, che ha avuto alcune difficoltà in termini implementativi e ha, conseguentemente, subito ritardi in fase attuativa. 
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l’importo medio per unità di lavoro in Sardegna risulta molto contenuto e pari a circa un settimo di
quello valdostano. Infine, il rapporto tra IC e reddito netto aziendale mostra la marcata incidenza del-
l’aiuto nelle imprese valdostane anche in senso economico: nel 2002 tale percentuale arriva a poco
meno del 30%; in Umbria l’IC è stimata inferiore al 15%, mentre in Sardegna il peso dell’aiuto sul red-
dito netto appare molto ridotto e dell’ordine di qualche punto percentuale.

Per procedere ad un’analisi delle aziende percipienti IC e dislocate in aree montane si è ritenuto
opportuno comprendere in un unico raggruppamento sia le imprese situate in comuni totalmente svan-
taggiati, sia le imprese situate in comuni solo parzialmente svantaggiati. Per quanto riguarda il caso del-
la regione Valle d’Aosta, poiché tutte le aziende beneficiarie del sostengo ricadono in comuni monta-

ARCHIVIO RICA PER VALUTAZIONE Valle d'Aosta Umbria Sardegna

Num. aziende 394 550 1378
SAU 63,26 31,63 36,52
UBA 29,55 15,60 19,96
Unità di Lavoro 2,17 1,74 1,27
PLV 60.715 68.125 48.280
Reddito Netto 20.811 28.020 26.560
Importo 26.035 19.906 13.685

TOTALE ZONE SVANTAGGIATE Valle d'Aosta Umbria Sardegna

Num. aziende 359 82 653
SAU 64,38 42,22 54,12
UBA 29,95 25,06 34,45
Unità di Lavoro 2,17 1,77 1,31
PLV 61.712 63.512 55.581
Reddito Netto 22.211 29.140 34.477
Importo 6.373 4.174 701

ZONE DI MONTAGNA Valle d'Aosta Umbria Sardegna

Num. aziende 359 53 195
SAU 64,38 50,07 65,70
UBA 29,95 27,36 37,51
Unità di Lavoro 2,17 1,68 1,46
PLV 61.712 63.249 59.908
Reddito Netto 22.211 29.627 36.771
Importo 6.373 5.519 762

ZONE A RISCHIO DI SPOPOLAMENTO Valle d'Aosta Umbria Sardegna

Num. aziende - 29 317
SAU - 27,86 51,02
UBA - 20,85 33,23
Unità di Lavoro - 1,94 1,27
PLV - 63.991 53.093
Reddito Netto - 28.249 33.620
Importo - 1.715 678

ZONE CON SVANTAGGI SPECIFICI Valle d'Aosta Umbria Sardegna

Num. aziende - - 141
SAU - - 45,09
UBA - - 32,97
Unità di Lavoro - - 1,23
PLV - - 55.191
Reddito Netto - - 33.231
Importo - - 669

Tabella 9.2 - Caratteristiche strutturali ed economiche delle aziende afferenti alla RICA e
situate in zone svantaggiate della Valle d’Aosta, Umbria e Sardegna, per tipolo-
gia di svantaggio

Fonte: INEA, Archivio RICA per Valutazione 2002



ni si può rimandare a quanto descritto nel paragrafo precedente. Nelle altre due regioni prese in esame,
il peso delle imprese beneficiarie di IC e situate in comuni montani sul totale delle beneficiarie appare
comunque rilevante: in Umbria rappresentano oltre i due terzi, in Sardegna circa un terzo.

Tabella. 9.3 - Peso dell’IC su alcuni indicatori per le aziende in zone svantaggiate per tipologia
di svantaggio
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TOTALE ZONE SVANTAGGIATE Valle d'Aosta Umbria Sardegna

Importo medio 6.373 4.174 701
Importo / SAU 99 99 13
Importo / UL 2.943 2.359 533
Importo / RN 29% 14% 2%

ZONE DI MONTAGNA Valle d'Aosta Umbria Sardegna

Importo medio 6.373 5.519 762
Importo / SAU 99 110 4
Importo / UL 2.943 3.293 20
Importo / RN 29% 19% 2%

ZONE A RISCHIO DI SPOPOLAMENTO Valle d'Aosta Umbria Sardegna

Importo medio - 1.715 678
Importo / SAU - 62 13
Importo / UL - 885 536
Importo / RN - 6% 2%
ZONE CON SVANTAGGI SPECIFICI Valle d'Aosta Umbria Sardegna
Importo medio - - 669
Importo / SAU - - 15
Importo / UL - - 545
Importo / RN - - 2%

Fonte: INEA, Archivio RICA per Valutazione 2002

Relativamente alle imprese montane dell’Umbria, si può osservare che queste hanno maggior
estensione rispetto alla media di tutte le imprese svantaggiate e, tuttavia, in termini di risultati eco-
nomici appaiono sostanzialmente simili. L’entità del premio, invece, muta in modo significativo: nel
2002 l’aiuto medio per le imprese di montagna risulta superiore a quello dell’insieme generale di qua-
si 1.500 euro. In Sardegna le aziende situate in comuni montani risultano avere mediamente maggiore
SAU, più capi e unità di lavoro rispetto all’aggregato di tutti i beneficiari di IC. Anche la PLV e i red-
diti delle aziende montane paiono maggiori, così come l’entità del premio è superiore di circa 60 euro.

Come già osservato, le aziende valdostane mostrano un significativo sostegno per ettaro e per
unità di lavoro, ma i dati relativi alle imprese montane umbre risultano i più elevati tra le regioni pre-
se in esame (110 euro/ha e 3.300 euro/UL). I valori raccolti per la montagna sarda, invece, appaiono
molto inferiori a quelli rilevati per le altre regioni, ma comunque superiori a quelli stimati per le
imprese svantaggiate sarde nel loro insieme.

L’applicazione dell’IC in zone a rischio di spopolamento ha interessato solo l’Umbria e la Sar-
degna. Nella prima le imprese caratterizzate da questo tipo di svantaggio rappresentano circa un ter-
zo di tutte le imprese beneficiare mentre nella regione insulare questa percentuale cresce e arriva ad
interessare quasi la metà delle imprese percepenti il sostegno.

Rispetto alla media di tutte le imprese umbre svantaggiate, le aziende in aree a rischio di spo-
polamento mostrano dimensioni fisiche significativamente inferiori, anche se con utilizzo maggiore
di manodopera; la capacità di sviluppare reddito risulta sensibilmente inferiore, nonostante valori di
PLV interessanti. L’importo medio, infine, è molto inferiore rispetto a quello medio di tutte le impre-



se beneficiarie: tale differenza è dell’ordine di quasi 2.500 euro nel 2002. Si deve ricordare a questo
proposito che il PSR della regione Umbria prevede una erogazione differenziata per tipo di svantag-
gio.

In Sardegna le imprese agricole localizzate in aree con difficoltà demografiche mostrano, rispet-
to all’insieme complessivo delle beneficiarie, dimensioni mediamente inferiori sia in termini fisici sia
in termini economici; anche l’erogazione del premio risulta minore: 678 euro in media per azienda
contro i 701 euro della media generale. Come nel caso dell’Umbria, tuttavia, si ricorda che il sistema
di compensazione è opportunamente differenziato per tipologia di svantaggio. Rapportando l’aiuto ad
alcune variabili fisiche ed economiche, si osserva come i valori stimati per la regione Umbria siano
quasi la metà di quelli evidenziati sull’intero campione di aziende umbre beneficiarie di IC; l’incidenza
dell’aiuto sul reddito netto passa dal 14% al 6%. Diversamente, per la Regione Sardegna gli indici
risultano abbastanza in linea con quelli medi di tutti i beneficiari.

Tra le regioni selezionate, l’unica per cui è possibile individuare l’erogazione di indennità in aree
soggette a svantaggi specifici è la Sardegna, dove quasi un quinto delle aziende agricole percipienti
l’aiuto sono collocate in territori così classificati. Secondo i dati raccolti nel 2002, queste imprese sono
caratterizzate nel quadro regionale dalle minori dimensioni fisiche medie; tuttavia, i risultati econo-
mici evidenziati appaiono sostanzialmente in linea con quelli mostrati dalla media di tutte le impre-
se beneficiarie di IC, ad esclusione solo del reddito netto che risulta sensibilmente ridotto. Anche l’en-
tità dell’aiuto sembra leggermente inferiore, ma sostanzialmente in linea con quella stimata per il com-
plesso generale: 669 euro contro 701 euro. In merito agli indici stimati ponendo a conforto il premio
con le dimensioni fisiche ed economiche, la tabella 9.3 mostra come i valori siano simili a quelli cal-
colati in media tra tutti i beneficiari; anzi, si osserva una situazione leggermente migliore per le azien-
de in aree con svantaggi specifici.

9.6 Alcune considerazioni conclusive

L’erogazione delle IC risulta essere un’azione di grande importanza per il mantenimento delle
attività agricole e delle comunità locali in zone che presentano alcune difficoltà specifiche. Tuttavia,
è evidente come l’implementazione del regime di aiuto mostri alcune criticità rilevanti. La capacità
dell’intervento di rispondere concretamente ai bisogni delle aree rurali, pur rimanendo valido l’im-
pianto di tipo compensativo, non appare del tutto adeguata, specie in relazione alla complessità degli
obiettivi che si propone. A questo riguardo, alla luce delle considerazioni finora svolte, si possono evi-
denziare alcuni elementi di particolare criticità. 

Un primo aspetto deriva direttamente dalle osservazioni avanzate dalla Corte dei Conti Europea
in merito alla zonizzazione dell’intervento. Il documento pone in luce l’inadeguatezza del sistema di
classificazione, dovuta sia agli indicatori selezionati, sia ad una certa disparità nelle definizioni. La
raccomandazione di riesaminare, quindi, la zonizzazione è una proposta da accogliere, con la dovu-
ta attenzione e cautela, non solo in termini formali, ma soprattutto in termini di policy. Infatti, la revi-
sione della zonizzazione dovrebbe tenere in conto la necessità di dare una portata reale più efficace
all’intervento, attraverso la sua concentrazione e l’integrazione con altre politiche, soprattutto con
quelle non settoriali, ma territoriali. Come già evidenziato, la revisione della zonizzazione non
dovrebbe, quindi, derivare da un sistema centralizzato e rigido, ma dovrebbe offrire un’adeguata fles-
sibilità in relazione alle specificità locali.

L’ esigenza di migliorare l’attuazione dell’intervento a livello locale si ritrova anche in merito ai
meccanismi di azione delle IC: infatti, mentre le finalità dell’intervento si possono ritenere sempre
valide anche a livello comunitario, l’implementazione richiederebbe la maggiore declinazione possi-
bile rispetto alle diverse realtà regionali. Il Regolamento 1783/03 riconosce d’altra parte una neces-
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sità di revisione in tal senso dei meccanismi offrendo maggiore spazio di modulazione a livello ter-
ritoriale, anche se tale riconoscimento non è espresso in modo esplicito; l’incremento medio della
compensazione, oggi evidentemente insufficiente, può essere considerato, infatti, come una sorta di
modifica “ombrello”. La modifica, pur non sostanziale, agisce su un valore medio a livello territoriale,
invece di indicare nuovi parametri e regole applicative da rispettare; di conseguenza, prevede una pos-
sibilità di compensazione maggiore all’interno dei sistemi di modulazione locali e, quindi, una mag-
giore possibilità di articolare l’intervento in funzione delle specificità delle singole realtà rurali. In altri
termini i decisori locali possono rivedere all’interno di un massimale medio più elevato la ripartizio-
ne, la modulazione e l’eventuale concentrazione dell’intervento, al fine di rendere il sostegno mag-
giormente mirato alle necessità di ogni territorio. A questo proposito si sottolinea ancora una volta
come una modulazione, ed anche concentrazione, dell’intervento a livello locale possa non essere suf-
ficiente senza una adeguata integrazione del sostegno con le altre politiche sul territorio e con gli altri
settori produttivi. 

In definitiva si ritiene auspicabile un’applicazione meno meccanica della misura a favore delle
aziende agricole situate in aree svantaggiate. Non trattandosi di una politica di carattere strettamente
settoriale, essa dovrebbe essere implementata in modo più flessibile e relazionato alle singole realtà
rurali, anche eventualmente fino al livello aziendale. In questo senso si è osservato come, secondo i
valutatori, i meccanismi attuali hanno comportato disparità (polarità) di trattamento e, in taluni casi,
sperequazioni elevate. L’intervento potrebbe, invece, essere più equo ed efficace se permettesse una
maggiore modulazione sia in termini territoriali, sia in termini produttivi.

La scelta realizzata a livello regionale ma sostenuta a livello comunitario come filosofia di
intervento, di mirare l’azione a zone e ad attività particolari potrebbe consentire di concentrare gli aiu-
ti dove il sostegno è più necessario e spesso anche più efficace. Il differente peso, ed efficacia, a livel-
lo locale dell’intervento è evidente, del resto, anche da quanto esposto in precedenza, laddove si pone
in luce come lo strumento abbia una portata differente a seconda della tipologia di svantaggio, del ter-
ritorio e della regione, e quindi anche dell’ambiente politico, sia in termini di attenzione politica sia
in termini di strumenti a disposizione. Infatti, le marcate differenze osservate, ad esempio, tra la regio-
ne Valle d’Aosta e la Sardegna possono essere collegate al differente contesto politico, ed ai differenti
strumenti di intervento a disposizione, in cui opera. Un’erogazione media contenuta non identifica
necessariamente una bassa attenzione verso questi territori, ma più probabilmente la presenza di altri
meccanismi di azione a sostegno delle aree svantaggiate, in molti casi meno mirati delle IC alle spe-
cifiche esigenze di tali realtà. 

A livello comunitario l’opportunità di una marcata modulazione locale dovrebbe trovare mag-
giore sostegno teorico e una maggiore flessibilità da parte della Commissione nell’approvazione
delle specifiche attuative regionali, proprio per incentivare l’applicazione di uno strumento apposita-
mente pensato per il sostegno delle Zone svantaggiate. D’altro canto l’esigenza di rivedere il regime
sia in termini di zonizzazione, sia in termini di meccanismi di azione è posta in marcata evidenza
anche dai rapporti di valutazione intermedia sotto vari punti di vista, come l’esigenza di modificare
l’intervento al cambiare delle condizioni di contesto.

Infine, vi è un ulteriore aspetto sul quale è necessario richiamare l’attenzione: l’importanza di
disporre di adeguati sistemi informativi, strutturati in modo dinamico per permettere non solo anali-
si orizzontali, bensì anche verticali e in grado di rendere più facilmente utilizzabili informazioni
importanti (quali, ad esempio, la georeferenziazione delle aree, risultati fisici, andamento della SAU,
definizione e confronti con la BPA) a supporto, non solo delle attività di valutazione, ma soprattutto
dell’impostazione, pianificazione e attuazione degli interventi. 
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CAPITOLO 10

LE RISORSE IDRICHE

10.1 Il settore irriguo nazionale

L’irrigazione rappresenta un fattore di fondamentale importanza per l’agricoltura, in quanto la
pratica irrigua permette un maggiore controllo sia qualitativo che quantitativo delle produzioni e del-
l’offerta agricola. La possibilità di utilizzare la risorsa idrica risulta, quindi, determinante nelle scel-
te imprenditoriali e per il futuro del settore, soprattutto in relazione ai nuovi scenari derivanti dalla PAC

e dal WTO1, e alle attuali dinamiche dei consumi agroalimentari, che mostrano una netta tendenza ver-
so le produzioni agricole di qualità.

Ciò vale in modo particolare per le aree meridionali e insulari del Paese, in cui l’irrigazione con-
sente di coprire le esigenze idriche fisiologiche delle colture, esigenze che negli ambienti continen-
tali sono coperte, in genere, dagli eventi meteorologici. Inoltre, in tali aree le produzioni irrigue inci-
dono in maniera rilevante sul valore aggiunto del settore primario, sul reddito delle imprese agrico-
le, sull’occupazione e sull’indotto (mezzi tecnici ed agroalimentare). 

D’altro canto, l’agricoltura irrigua si caratterizza per l’intensività rispetto a quella in asciutto. Ciò
determina non solo un aumento della Produzione Lorda Vendibile, ma anche una concentrazione di
risorse e di investimenti. La conseguenza più immediata è che per le aziende l’approvvigionamento
idrico deve essere costante, garantito, di buona qualità e a costi accessibili. La non corretta program-
mazione dell’uso della risorsa e la sua scarsità possono, quindi, diventare dei vincoli e dei fattori di
conflitto per il mondo agricolo, cui la politica di settore deve dare risposte e soluzioni. 

Nondimeno, l’agricoltura deve confrontarsi con i crescenti fabbisogni degli altri settori di uti-
lizzo, in primo luogo quello civile, nonché con le esigenze di salvaguardia ambientale dei corpi idri-
ci. Per quanto riguarda questo secondo aspetto, il prelievo riduce il “flusso vitale”, cioè la portata bio-
logica dei corsi d’acqua e accentua gli effetti dell’inquinamento, impoverendo e degradando gli eco-
sistemi acquatici. Inoltre,  essendo l’agricoltura il settore che maggiormente utilizza le risorse idriche,
con il 60% dei prelievi a livello nazionale, deve contribuire più di altri al risparmio idrico e alla cor-
retta gestione dell’acqua.

La programmazione regionale nel settore irriguo si inserisce, quindi, in un contesto complesso
e delicato, qual è la programmazione nel Ciclo Integrato dell’Acqua, in cui sono coinvolte diverse
Amministrazioni, nazionali e regionali, del settore agricolo e ambientale, con obiettivi diversi e,
spesso, conflittuali, con competenze e ruoli istituzionali i cui confini non risultano ben delineati. Un’a-
nalisi della programmazione regionale in materia di gestione delle risorse idriche in agricoltura non
può, dunque, prescindere dall’inquadramento delle maggiori problematiche nelle diverse aree del Pae-
se, dell’assetto delle competenze nel settore, nonché delle politiche a livello nazionale e dei diversi
strumenti di programmazione attivati.  

10.1.1 Le problematiche dell’irrigazione in Italia

In Italia, i reticoli idrografici sono molto variabili in relazione alla geomorfologia del Paese, con
tipologie che variano dai grandi bacini del Nord ai corsi d’acqua irregolari e di tipo torrentizio del Sud.
Storicamente, quindi, si è sempre distinto tra le problematiche delle regioni Settentrionali incentrate
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sulla “difesa dalle acque”, cioè sull’assetto idrogeologico, e le problematiche delle regioni meridio-
nali, che devono, invece, affrontare ricorrenti periodi siccitosi e cronici problemi di disponibilità di
risorsa idrica. Da ciò deriva una sostanziale e storica differenza del fenomeno irriguo a livello terri-
toriale: 
- al Nord e in molte regioni centrali si è sviluppata una imponente rete di canali di bonifica, che spes-

so sono utilizzati nel corso della stagione irrigua per la distribuzione al campo (rete promiscua); le
fonti di approvvigionamento per l’irrigazione sono costituite, nella gran parte dei casi, da prese
dirette da corsi d’acqua o sorgenti;

- al Sud le aree soggette alla bonifica sono limitate alle poche pianure alluvionali coltivate e le rete
è quasi esclusivamente irrigua, caratterizzata da grandi schemi di adduzione e distribuzione, anche
interregionali, gestiti dai Consorzi di Bonifica e Irrigazione; come fonti di approvvigionamento,
nella gran parte dei casi, sono utilizzati i numerosi invasi realizzati a partire dagli anni ’50. 

In particolare, i principali elementi critici che caratterizzano l’irrigazione dell’Italia meridiona-
le e insulare2, sono:

a) il rapporto tra disponibilità idrica e fabbisogni irrigui.
Negli ultimi venti anni e, in particolare, nel triennio 2000-2002, si è assistito ad una generale e pro-
gressiva riduzione delle risorse accumulate negli invasi e delle portate dei corsi d’acqua cui si è
accompagnato, contestualmente, un aumento dei fabbisogni civili e industriali. 
Un ulteriore fattore importante da considerare è che il 66% della superficie irrigata è servita da irri-
gazione privata, che appare più diffusa nelle regioni con maggior deficit idrico e che sfugge alla
programmazione della risorsa, al controllo e alla gestione, facendo sentire il proprio peso nei perio-
di di maggiore crisi idrica e destando preoccupazione rispetto a problematiche agroambientali qua-
li la salinizzazione delle falde, la perdita di fertilità integrale dei suoli, la desertificazione3.

b) lo stato delle infrastrutture irrigue.
Un dato rilevante è la stima delle perdite di risorsa idrica lungo le reti (dal 30% al 50%), attribui-
bile solo in parte alle caratteristiche infrastrutturali del sistema irriguo meridionale (il 16% è
costituito da canali a cielo aperto, mentre l’80% è rappresentato da condotte in pressione). Il fat-
tore più rilevante è la scarsa manutenzione delle opere, a cui si aggiunge il basso livello tecnolo-
gico dei sistemi, che non sono quasi mai dotati di misuratori per il controllo delle perdite e dei con-
sumi reali a livello di utenza. Infine, come ulteriore elemento di criticità, va evidenziato che, seb-
bene gli ultimi anni siano stati caratterizzati da una generale tendenza alla riconversione dei siste-
mi irrigui da alto a basso consumo, ulteriori miglioramenti a livello aziendale sono auspicabili ai
fini del risparmio idrico. In effetti, è stato verificato che, nel meridione, il sistema di irrigazione più
utilizzato è quello per aspersione (circa 59%), seguito dall’irrigazione localizzata (27%), ma per-
mane una quota di irrigazione per scorrimento (9%); l’irrigazione per infiltrazione sotterranea
risulta ormai in disuso. 

c) la modalità e l’efficienza della gestione della risorsa a fini irrigui.
Anche il livello di efficienza della gestione della risorsa evidenzia una certa arretratezza, ad ecce-
zione di alcune aree ad agricoltura specializzata che risultano all’avanguardia a livello nazionale.

2 “Studio sull'uso irriguo della risorsa idrica, sulle produzioni agricole irrigate e sulla loro redditività” del POM Risorse idriche – QCS

’94-’99. L’indagine è stata svolta dall’ INEA e si è conclusa nel 2001.

3 La “desertificazione” è intesa come la perdita progressiva e irreversibile di fertilità dei suoli dovuta a fattori tanto naturali (cambia-
menti climatici, siccità) quanto antropici (inquinamento dei suoli e uso poco razionale della risorsa idrica, eccessive lavorazioni dei
terreni, abbandono incontrollato, disboscamenti e decespugliamenti anche in aree sottoposte a vincoli idrogeologici). In base ai dati
del Piano Nazionale per la Lotta alla Siccità e alla Desertificazione (Comitato Nazionale di Lotta alla Siccità e alla Desertificazione,
Ministero dell’Ambiente 2000) le aree più a rischio in Italia sono il Salento in Puglia, la Val d’Agri in Basilicata, tutte le aree costie-
re della Sardegna e della Sicilia.



193

In effetti, in un contesto in cui l’efficienza diventa un obiettivo obbligato in relazione alla riduzione
delle disponibilità e al costante aumento della richiesta di acqua in tutti i settori di impiego, la pro-
grammazione dell’uso dell’acqua si basa spesso su dati (quali quelli di superficie irrigata e di dura-
ta della stagione irrigua) non aggiornati per il calcolo dei fabbisogni irrigui così come per la defi-
nizione dei ruoli o contributi irrigui4 (poco diffusa è la modalità di contribuenza basata sulla col-
tura irrigata o sul sistema di irrigazione utilizzato, ancora meno diffusa è la contribuenza basata sul
consumo effettivo).

In definitiva, si può concludere che la rete irrigua nell’Italia meridionale e insulare è costituita
da una buona struttura, seppure talvolta vetusta, e che i rilevanti investimenti infrastrutturali realizzati
fino ad oggi hanno consentito di migliorare il livello degli schemi idrici, ma non la loro gestione. 

La pratica irrigua nelle regioni Settentrionali assume, come prima evidenziato, caratteristiche
sostanzialmente differenti rispetto alle aree meridionali5. Innanzitutto, l’irrigazione è spesso consi-
derata “di soccorso”. Viene, cioè, attivata quando le condizioni meteorologiche non consentono di
coprire il fabbisogno idrico delle colture. La risorsa idrica è abbondante e si distribuisce in un vasto
e articolato reticolo idrografico; il problema maggiore, pertanto, rimane la bonifica dei terreni, che vie-
ne assicurata attraverso imponenti reti di canalizzazioni che, ormai, caratterizzano il paesaggio agra-
rio di molte regioni (oltre 40.000 Km di rete considerando solo la Lombardia, il Veneto e l’Emilia
Romagna). In queste grandi realtà irrigue, sono utilizzati per l’irrigazione i canali di bonifica che assu-
mono, quindi, funzione promiscua (in media, costituiscono il 70% della rete irrigua settentrionale). Si
tratta di canali a cielo aperto, spesso in terra, in cui viene riversata l’acqua durante la stagione irrigua
e da cui le aziende attingono direttamente, per cui hanno funzione di accumulo più che di trasporto
dell’acqua. Il paesaggio agrario disegnato dai canali ha creato agroecosistemi importanti per diverse
specie animali e negli ultimi anni si discute sempre più della loro valorizzazione a scopi ricreativi,
nonché delle loro potenzialità per la fitodepurazione delle acque.

Vi  sono, poi, altre realtà irrigue, quelle dell’arco subalpino (Valle d’Aosta, Trentino e Alto Adi-
ge), caratterizzate, invece, da un’elevata frammentazione della rete irrigua, costituita nella gran par-
te dei casi da numerose opere di presa lungo i corsi d’acqua, da cui dipartono brevi canali adduttori
che distribuiscono direttamente l’acqua al campo. 

Questa eterogeneità territoriale si associa a problematiche differenti, ma talvolta comuni a tutta
l’Italia settentrionale, primo fra tutti lo stato di conservazione delle reti, che necessitano di importanti
interventi straordinari. La rete irrigua nei comprensori centro-occidentali è costituita quasi interamente
da reti a pelo libero6, a differenza delle aree orientali. 

Inoltre, ad eccezione della pianura Padana, del Veneto e del Friuli, dove prevale la gestione con-
sortile rispetto a forme autonome di approvvigionamento, si rileva una notevole frammentazione del
servizio irriguo tra enti con competenze e assetti giuridici differenti, e conseguenti problemi di coor-
dinamento e gestione della risorsa. In effetti, oltre ai Consorzi di Bonifica e Irrigazione (prevalenti nel-
le regioni orientali), sono presenti Consorzi di Miglioramento Fondiario, Associazioni irrigue, con-
sorzi irrigui, per un totale di oltre 100 enti diversi nel solo bacino del Po. Vi sono, inoltre, numero-
sissimi enti minori che utilizzano piccole derivazioni, basti pensare che nel bacino del Po l’Autorità
di Bacino ha stimato la presenza di circa 70.000 utenze private, delle quali risulta ovviamente estre-
mamente difficile verificare e controllare i prelievi effettivi.

4 Gli utenti del servizio irriguo sono obbligati al pagamento di un contributo per coprire i costi di gestione, sulla base delle norme che
prevedono che le spese per la manutenzione e la gestione delle opere irrigue sono a carico dei consorziati che ne traggono beneficio.

5 INEA 2004.

6 Nelle reti a pelo libero l’acqua scorre grazie alla gravità per la naturale pendenza e differenza di quota dei terreni, non necessita, quin-
di, di sollevamenti. 
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In relazione alle tipologie di approvvigionamento, l’80% circa dei prelievi ad uso irriguo avvie-
ne da corsi d’acqua. Il prelievo di acque di falda per l’irrigazione, utilizzate in queste regioni per l’u-
so potabile, è concentrato in particolari aree lungo le coste liguri, friulane e venete e in alcune aree
interne piemontesi e lombarde, nella gran parte dei casi a irrigazione privata. In crescita risulta l’uso
dei pozzi anche lungo la costa romagnola, fenomeno particolarmente preoccupante in quanto il pre-
lievo da falda rischia di aggravare il problema della subsidenza7 che caratterizza l’area. 

Nelle regioni Settentrionali i metodi irrigui ad alto consumo sono ancora i più diffusi (irrigazione
per sommersione e per scorrimento sono a servizio di oltre il 90% della superficie irrigata nelle aree
centro-occidentali), in particolare la sommersione nel Novarese e Vercellese, mentre in Emilia Roma-
gna e Friuli prevale l’irrigazione per aspersione, con buona diffusione anche della microirrigazione.
In generale, quindi, in tutta l’Italia settentrionale si stimano elevate le perdite di risorsa idrica lungo
la rete, a cui si aggiunge la prevalenza di metodi irrigui ad alto consumo. Sotto l’aspetto gestionale,
ulteriore punto debole di tali realtà è rappresentato dal sistema contributivo, nella gran parte dei casi
basato su contributi di tipo monomio8 ad ettaro dichiarato, legato senz’altro all’abbondanza di risor-
sa idrica e all’omogeneità dei territori da un punto di vista agricolo.

Infine, un aspetto tipico delle acque dei bacini del Nord è lo scadimento qualitativo delle risor-
se idriche utilizzate per l’irrigazione. Spesso i canali della fitta rete irrigua sono utilizzati come cana-
li di scarico dei reflui, con conseguente lisciviazione dei nutrienti e dei fitofarmaci presenti nelle acque
d’irrigazione e nelle acque di falda usate per il potabile. Il fenomeno è più sentito nelle aree ad ele-
vata densità di allevamenti zootecnici e nella pianura lombarda in cui prevale la produzione di mais.
Ancora più grave e complessa è la situazione della Laguna di Venezia, sulla cui eutrofizzazione è sta-
to stimato che l’agricoltura del bacino scolante incida al 50%. Il progressivo, anche se lento, ade-
guamento dei sistemi fognari e depurativi sul territorio e le diverse azioni tese alla riduzione dell’in-
quinamento diffuso in agricoltura9 sembra stiano attenuando tale fenomeno negli ultimi anni. 

Infine, le regioni dell’Italia Centrale presentano caratteristiche e problematiche già individuate
per le regioni del Sud e del Nord Italia, rappresentate dall’estrema frammentazione del fenomeno irri-
guo e dalle crisi idriche verificatesi negli ultimi anni10. La frammentazione è legata alla netta preva-
lenza delle forme di approvvigionamento autonomo, adottato in più dell’80% delle aziende irrigue, e
alla marginalità delle forme di organizzazione consortile, con una distribuzione sul territorio delle aree
irrigue a macchia di leopardo, il che rende l’uso della risorsa idrica difficilmente controllabile. Tale
situazione ha, di fatto, determinato nell’ultimo trentennio un aumento di prelievi nel tempo in parti-
colare in aree come Versilia e Val di Cornia, dove le colture ad alto reddito e particolarmente idroe-
sigenti sono irrigate esclusivamente tramite pozzi aziendali. Nelle Marche, l’Autorità di Bacino ad
oggi ha già censito circa 70.000 pozzi privati e il censimento è ad oggi ancora in corso. Anche nelle
regioni centrali si riscontrano problemi legati alla qualità delle acque utilizzate per l’irrigazione nei
maggiori bacini idrografici, in particolare quelli del Tevere e dell’Arno e più a sud del Volturno.

Dal punto di vista dell’approvvigionamento, nelle regioni centrali sono presenti moltissimi pic-

7 La subsidenza è il fenomeno di graduale abbassamento della superficie del suolo, dovuto a cause naturali e antropiche (in primis l’e-
strazione di acque di falda).

8 Il contributo monomio grava su tutti i terreni irrigabili di un comprensorio, indipendentemente dal fatto che essi vengano irrigati o
meno; ciò avviene, in genere, nei casi in cui la disponibilità di risorsa idrica può soddisfare tutti i terreni attrezzati. Il contributo bino-
mio, invece, prevede una quota fissa per le spese di manutenzione delle opere generali della rete e una quota variabile in funzione del-
l’effettivo beneficio irriguo.

9 Incentivi per adozione di colture che richiedono meno fertilizzanti, drenaggio controllato delle superfici, riduzione degli effluenti zoo-
tecnici e riutilizzo dei liquami in agricoltura, interventi di sistemazione idraulico-forestale per aumentare la capacità autodepurativa
dei corsi d’acqua.

10 Frequenti crisi hanno interessato tutte le regioni centrali, con la sola eccezione del Lazio, in particolare l’Umbria è in regime di Emer-
genza Idrica dal 2002.
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coli invasi, capaci di assicurare volumi annui affatto trascurabili, e 45 grandi invasi, capaci di garan-
tire un volume complessivo considerevole per i diversi usi, stimato in circa 450 milioni di mc di capa-
cità utile. Di fatto, il volume attualmente disponibile appare ridotto (stimato in 180 Mmc) per problemi
di esercizio dei grandi invasi e per il mancato completamento delle opere di adduzione e distribuzio-
ne a valle. In sostanza, solo il 10% dei prelievi complessivi interessa invasi naturali e artificiali, men-
tre la quasi totalità deriva da fluenze superficiali e da falda. All’evidente problema della corretta
gestione in queste aree si aggiunge, quindi, il problema oggettivo dell’approvvigionamento. 

A livello nazionale emerge, in sintesi, un quadro sì eterogeneo nelle diverse aree del Paese, ma
con elementi di criticità comuni, soprattutto i problemi di corretto utilizzo della risorsa, da un punto
di vista sia strutturale che gestionale. Molti schemi irrigui sono caratterizzati da infrastrutture anco-
ra non completamente operative o poco efficienti e mancano misuratori di portata e strumenti di con-
trollo nella quasi totalità delle reti. Attraverso la razionalizzazione dell’intero sistema appare, dunque,
possibile l’avvio di una politica dell’acqua per l’irrigazione basata sui margini di recupero della
risorsa esistenti, con beneficio non solo per l’intero sistema idrico, ma anche per lo stesso settore agri-
colo, soprattutto in termini di qualità del servizio, costanza dell’erogazione e accessibilità dei costi di
produzione. E proprio su questi aspetti si sta orientando la politica comunitaria e nazionale in mate-
ria di risorse idriche.

10.1.2 Le politiche e l’assetto delle competenze in materia di risorse idriche

Oltre alle problematiche di natura strutturale e gestionale sopra descritte, un punto debole del set-
tore idrico a livello nazionale è rappresentato dalla complessità dei ruoli istituzionali delle varie
Amministrazioni ed Enti competenti in materia di pianificazione, programmazione e gestione della
risorsa idrica; tale questione appare tanto cruciale da rischiare di rallentare i necessari processi di rifor-
ma e di modernizzazione del settore. 

A livello comunitario, l'acqua è diventata oggetto d'attenzione nel contesto più generale della
tutela dell'ambiente, incentrato sul principio della precauzione e dell’azione preventiva, della elimi-
nazione dei danni causati all’ambiente e della risarcibilità dei danni da parte dell’inquinatore. In par-
ticolare, la politica comunitaria, che ha mosso i primi passi sul tema della qualità delle acque e la sal-
vaguardia ambientale dei corpi idrici, ha solo negli ultimi anni espresso esigenze di tutela quantitati-
va della risorsa e di risparmio idrico nei diversi settori di utilizzo con la Direttiva quadro in materia
di risorse idriche (Direttiva 2000/60/CE). 

A livello nazionale l’irrigazione rientra nel più generale ciclo integrato dell’acqua, che com-
prende, oltre al settore irriguo, quello civile, industriale e fognario-depurativo. In effetti, rispetto alle
prime norme che regolavano l’uso dell’acqua in agricoltura, risalenti al 1933, il quadro socio-econo-
mico è, ovviamente, profondamente cambiato e l’assetto giuridico ha conseguentemente recepito le
istanze ambientali di tutela della risorsa idrica così come la necessità di attuare politiche volte al supe-
ramento delle logiche settoriali a favore di una programmazione e gestione di tipo integrato della risor-
sa stessa. L’irrigazione è stata, quindi, inquadrata non più come pratica a se stante con fini meramente
produttivi, ma come parte integrante del ciclo integrato dell’acqua. 

Nell’arco dell’ultimo decennio, sono state emanate diverse leggi quadro in materia di difesa del
suolo (L. 183/89), di gestione integrata delle acque (Legge Galli, n. 36/94) e di tutela ambientale dei
corpi idrici (D.lgs. 152/99), che hanno completato, per molti versi, il quadro normativo che regola l’u-
so delle risorse idriche, ma indiscutibilmente la loro attuazione ha trovato e trova tuttora difficoltà di
avvio e applicazione in molte regioni. 

Recentemente si sono aggiunte le leggi di decentramento e il Decreto Legislativo 300/99, che ha
riordinato l'Amministrazione dello Stato e stabilito funzioni e compiti dei Ministeri, modificando ulte-
riormente l’assetto delle competenze (figura 10.1). 
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Figura 10.1 - Amministrazioni competenti in materia di risorse idriche

CIPE
Coordinamento della programmazione e politica economica nazionale. 
La Commissione per le Infrastrutture approva piani/programmi di investimento e
assegna i finanziamenti ai soggetti responsabili dell’attuazione.

Direzione generale politiche 
strutturali e sviluppo rurale

Programmazione investimenti: grandi reti 
infrastrutturali di irrigazione di rilevanza nazionale

Programmazione investimenti: Infrastrutture irrigue
Aree Meridionali/insulari di rilevanza nazionale

Consiglio Superiore di Sanità: è l'organo consultivo-tecnico del Ministro. La terza sezione
riguarda la tutela igienico-sanitaria dai fattori d'inquinamento

Direzione generale energia e risorse minerarie: si occupa della produzione energia idroelet-
trica.

Conferenza Stato-Regioni: favorisce  cooperazione fra l'attività dello Stato e quella delle
Regioni e Province autonome. 
Dipartimento Protezione Civile: deleghe in caso emergenza idrica e calamità naturale.

Istituite ai sensi della L.183/89 sulla difesa del suolo. Oltre alle Autorità di bacino nazionali, vi
sono autorità interregionali e regionali. Definiscono il Piano di Bacino: bilanci idrici e pianifi-
cazione dell'uso delle risorse idriche.

- definizione obiettivi di qualità dei corpi idrici, superficiali e sotterranei, relativamente alla
quantità e qualità delle acque; 

- definizione delle direttive censimento delle risorse idriche per la disciplina economia idrica,
individuazione di metodologie per programmazione della razionale utilizzazione delle risorse
idriche e linee di programmazione degli usi plurimi, definizione e aggiornamento criteri e
metodi per il conseguimento del risparmio idrico e il riutilizzo delle acque reflue, con parti-
colare riferimento all'uso irriguo; 

- definizione criteri per gestione del servizio idrico integrato,  promozione del completamento
sistemi di approvvigionamento idrico, di distribuzione, di fognatura, di collettamento, di
depurazione e di riutilizzo delle acque reflue; 

- concessioni di grandi derivazioni di acqua che interessino il territorio di più regioni e più
bacini idrografici in assenza della determinazione del bilancio idrico e concessioni di grandi
derivazioni per uso idroelettrico; 

- supporto alle attività del Comitato per vigilanza sull'uso risorse idriche, garantendo funziona-
lità della Segreteria tecnica e dell'Osservatorio di cui art. 21-22 L.36 5/1/94.

- Dipartimento Opere Pubbliche ed Edilizia: segue le attività della soppressa Agensud. Organo
di supporto del Ministro per opere infrastrutturali e nel settore idrico nelle Aree  depresse.
Struttura responsabile attuazione interventi "Risorse Idriche" - QCS Ob.1. 

- Consiglio Superiore dei Lavori Pubblici: valuta i progetti di opere particolari, da parere su
studi, piani regolatori, piani reg. o prov. di sviluppo, interpretazioni normative. Nel settore
idrico: Idrogeologia; Bonifica e irrigazioni; Sistemazioni idraulico-forestale; Tutela della
qualità delle acque; Acquedotti e fognature.

- Registro Italiano Dighe: ha compiti di approvazione tecnica dei progetti; vigilanza sulle
costruzioni; operazioni di controllo spettanti ai concessionari sulle dighe di ritenuta. 

- Provveditorati alle Opere Pubbliche regionali: curano  aspetti amministrativi connessi a rea-
lizzazione opere pubbliche di bonifica il cui scopo irriguo sia di interesse nazionale.
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Dipartimento Ambiente
e/o Infrastrutture

Presidenza della Giunta
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In particolare, le Amministrazioni e gli Enti competenti in materia di risorse idriche, quindi
anche di irrigazione sono: 
- Ministero Politiche Agricole e Forestali (MIPAF) e gestione Commissariale Ex-Agensud per le

regioni Obiettivo 1;

- Ministero dell’Economia e delle Finanze (MEF);

- Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti (MIT); 

- Ministero dell’Ambiente e della Tutela del Territorio (MATT); 

- Regioni e Province Autonome;

- Commissari Straordinari per l’emergenza idrica;

- Enti Locali, Consorzi di Bonifica e Irrigazione11, Autorità d’Ambito, Autorità di Bacino. 

Rispetto ai rapporti tra Stato e Regione, in base al nuovo testo della Costituzione12 e alla Leg-
ge Bassanini13, allo Stato è riservata la competenza esclusiva nella materia della tutela dell'ambiente
e dell'ecosistema e il governo del territorio è assegnato dalla Costituzione alla competenza riparti-
ta tra lo Stato e le Regioni. In tal caso, lo Stato dovrebbe dettare norme di principio alle quali le
regioni sono chiamate a dare attuazione. La ripartizione delle competenze fra lo Stato e le Regio-
ni in materia di acque si può così riassumere: 

1) rimane riservata allo Stato l'individuazione delle acque pubbliche (dichiarazioni di pubblicità,
formazione degli elenchi), la determinazione e la disciplina degli usi e le concessioni per le gran-
di derivazioni, il censimento nazionale dei corpi idrici, le modifiche al piano generale degli
acquedotti, l'utilizzazione delle risorse idriche per la produzione di energia elettrica, oltre alle
funzioni relative alla programmazione nazionale e di settore della destinazione delle risorse idri-
che.

2) le funzioni trasferite alle Regioni e agli enti locali possono essere divise in tre grandi partizio-
ni: a) la difesa delle acque, tra le quali rientrano anche quelle relative alla difesa delle coste e
degli abitati costieri; b) gli usi plurimi delle acque; c) le utilizzazioni diverse del suolo, delle
spiagge prospicienti o interessate direttamente dalle acque interne. Sono, inoltre, trasferiti inte-
gralmente la progettazione, la realizzazione e la gestione delle opere idrauliche che interessano
la difesa del suolo. Alcuni problemi interpretativi si sono posti in merito alla titolarità delle com-
petenze sulla programmazione delle opere idrauliche. Secondo l’interpretazione più diffusa il
conferimento di funzioni comprende anche la programmazione, che rientrerebbe tra le compe-
tenze trasferite alle Regioni in assenza di norma esplicita. Una seconda interpretazione, invece,
riserva allo Stato la programmazione e il finanziamento degli interventi di difesa del suolo. 

Per quanto riguarda gli usi produttivi (agricoli, irrigui, industriali, idroelettrico) questi sono
regolati dal sistema delle concessioni di derivazione di acqua pubblica e la gestione del demanio
idrico è trasferita alle Regioni.

Nei casi in cui vige lo stato di emergenza idrica, decisa dal Consiglio dei Ministri, le compe-
tenze passano al Dipartimento della Protezione Civile che interviene, d'intesa con i Ministeri com-
petenti e con le Regioni interessate, negli eventi che per intensità ed estensione debbono essere
fronteggiati con mezzi e poteri straordinari e a mezzo di ordinanze, atti che possono derogare sul-

11 I Consorzi di Bonifica e Irrigazione, originariamente di struttura privatistica, sono stati definiti pubbliche amministrazioni con il R.D.
30 dicembre 1923, n. 3256, art. 58 e, quindi persone giuridiche pubbliche. Questi operano con riferimento a bacini idrografici o comun-
que ad unità idrografiche tendenzialmente omogenee, che negli ultimi tempi sono state oggetto di processi di aggregazione e fusione
al fine di raggiungere dimensioni territoriali rispondenti a criteri di funzionalità operativa e di gestione economica più efficiente. 

12 Modifica del Titolo V - Legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3. Precedentemente, le acque pubbliche, a differenza delle acque mine-
rali e termali, non rientravano fra le materie riservate dalla Costituzione alla competenza regionale. 

13 Decreto legislativo n. 112 del 1998, di attuazione della legge n. 59 del 1997, c.d. legge Bassanini.
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le disposizioni vigenti nel rispetto dei principi generali dell'ordinamento giuridico. Il Dipartimen-
to può operare attraverso i Prefetti, ovvero gli Uffici Territoriali del Governo, ed i Commissari
Delegati, ovvero gli Uffici commissariali che abitualmente sono individuati nei Presidenti delle
Regioni.

Nell’ambito di questo quadro di assetto giuridico dei rapporti fra Stato e Regioni si inserisce
la ripartizione delle competenze effettuata dal decreto legislativo n. 152 del 1999 sulla tutela qua-
litativa e quantitativa dei corpi idrici, che rappresenta la norma quadro ambientale del settore idri-
co. Il Decreto esalta il ruolo pianificatore delle Regioni che devono stilare il Piano di Tutela delle
Acque, indicando gli obiettivi di qualità, gli usi consentiti e definendo i bilanci idrici per bacino
idrografico. Il sistema disegnato dal decreto prevede anche l'intervento di altri enti, quali le Auto-
rità di Bacino, i Consorzi di Bonifica e Irrigazione e le Autorità d'Ambito. 

Oltre ai rapporti tra Stato e Regione, come accennato, sono stati recentemente ridisegnati i ruo-
li della Presidenza del Consiglio e dei Ministeri (decreti legislativi n. 300 e n. 303 del 1999), con
cambiamenti che riguardano anche il settore idrico. In sostanza, la programmazione nel campo del-
le infrastrutture irrigue risulta di competenza di diverse Amministrazioni Centrali.

Al Ministero dell’Ambiente, da un punto di vista giuridico, sono state assegnate le maggiori
competenze in materia di risorse idriche. In particolare, al Ministero dell'Ambiente e della Tutela
del Territorio. Al Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti spettano, invece, le "infrastrutture
idrauliche". 

Per quanto riguarda il Ministero per le Politiche Agricole e Forestali, la Direzione generale per
le politiche strutturali e lo sviluppo rurale del Dipartimento della qualità dei prodotti agroalimen-
tari e dei servizi, è competente per le reti infrastrutturali di irrigazione di rilevanza nazionale (ai sen-
si della Legge 752/86 "Legge pluriennale per l'attuazione di interventi programmati in agricoltura")
e in materia di acque irrigue ed invasi strettamente finalizzati all'agricoltura; le regioni Obiettivo 1
sono seguite in prevalenza dal Commissariato Ad Acta Ex Agensud, agenzia strumentale del MIPAF

(art. 9 del Decreto Legislativo 96/93). 
Da questa breve disamina emerge un quadro complesso e articolato in materia di competenza

per il settore idrico, caratterizzato da un elevato livello di frammentazione e di sovrapposizione di
poteri e funzioni sia a livello centrale che periferico. Tale situazione si ripropone nella fase di pro-
grammazione, che richiede notevoli sforzi di concertazione e coordinamento tra le Amministra-
zioni. Inoltre, le medesime difficoltà si riscontrano nella gestione della risorsa caratterizzata da un
elevato grado di frammentazione a livello locale che rende difficile operare una gestione ottimale
ed integrata della risorsa. 

In base a tali considerazioni, appaiono necessarie azioni per il settore volte a chiarire gli
aspetti non ancora ben definiti e mirate ad una semplificazione dello schema delle competenze,
affinché la programmazione degli investimenti e le politiche di settore possano essere coerenti ed
efficaci. 

10.2 La programmazione degli investimenti irrigui a livello nazionale

La programmazione degli investimenti infrastrutturali ha mostrato nell’ultimi anni una sem-
pre più marcata tendenza alla concertazione e al coordinamento tra i vari settori del Ciclo Integrato
dell’Acqua e le rispettive Amministrazioni competenti. L’analisi dei fondi nazionali e regionali desti-
nati al settore irriguo ha evidenziato che in passato la programmazione nel campo degli investimen-
ti irrigui pur avendo prodotto un netto miglioramento del reddito agricolo delle aziende irrigue ha
seguito, in prevalenza, logiche settoriali e ciò ha portato alla realizzazione di interventi talvolta non
pienamente rispondenti alla vocazione e alle problematiche ambientali del territorio generando, di
conseguenza, un uso non sempre efficace delle risorse finanziarie. 
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L’approccio della programmazione integrata si basa proprio sulla constatazione che per un’al-
locazione efficace delle risorse è necessario valutare gli investimenti in un’ottica territoriale e
intersettoriale. Diversi sono i tentativi di programmazione integrata degli ultimi anni per il settore
idrico, che coinvolgono anche il settore irriguo, con ingenti risorse finanziarie attivate. Pertanto, ai
fini di una corretta analisi dei contenuti e degli obiettivi della programmazione regionale in tale
ambito, appare necessaria una breve descrizione del complesso quadro degli investimenti pro-
grammati nel settore irriguo14 da parte di tutte le amministrazioni competenti in materia, in modo
da evidenziare gli indirizzi programmatori prevalenti, l’entità degli investimenti finanziari destinati
al settore e confermare la complessità del sistema. 

Appare importante evidenziare che gli interventi previsti per il settore irriguo dalle Ammini-
strazioni Centrali non si rivolgono alle singole aziende, ma agiscono a monte di queste, preveden-
do interventi orientati a migliorare l’efficienza dell’uso dell’acqua attraverso, soprattutto, l’am-
modernamento dei sistemi irrigui, in modo da consentire alle aziende agricole di sostenere costi di
produzione più bassi e metterle, quindi, in condizione di competere con il mercato europeo e mon-
diale. Considerato, inoltre, l’attuale orientamento del settore primario verso la valorizzazione dei
prodotti di qualità, è bene ricordare che un uso efficiente dell’acqua, capace di offrire una maggiore
flessibilità agli operatori del settore, permette un maggiore controllo sia qualitativo che quantitati-
vo dell’offerta agricola.

Gli investimenti complessivamente programmati nel settore irriguo italiano a partire dal 1999
ammontano a oltre 2,5 miliardi di euro (tabella 10.1), distribuiti nelle tre aree del Paese in modo ete-
rogeneo. In relazione alle caratteristiche climatiche del territorio e dell’agricoltura meridionale, la
gran parte delle risorse finanziarie programmate, infatti, riguarda le regioni Obiettivo 1 (compre-
so l’Abruzzo) con il 66% circa del totale. Da un punto di vista finanziario le risorse assegnate al
MIPAF per il miglioramento del sistema irriguo rappresentano il 18% circa delle risorse program-
mate.

In ambito irriguo, il MIPAF rappresenta, insieme ad altre, l’Amministrazione maggiormente
impegnata nella programmazione di settore (figura 10.2), partecipando con il Programma nazionale
per l’approvvigionamento idrico in agricoltura e per lo sviluppo dell’irrigazione, che rappresenta
anche lo strumento di programmazione con maggiori risorse finanziarie previste, con gli Accordi
di programma Quadro (APQ) e con la Legge Finanziaria 2003.

Tabella 10.1 - Investimenti programmati dal 1999 a marzo 2004 nel settore irriguo. (importi
in meuro).

14 Il quadro degli investimenti programmati per il settore irriguo si basa sul lavoro di ricognizione e monitoraggio degli investimenti irri-
gui che l’INEA sta svolgendo a supporto del MIPAF. In particolare, nel corso dell’attività sono state rilevate le risorse finanziarie desti-
nate agli investimenti programmati, cioè inseriti in strumenti di programmazione (quali APQ, PSR, POR, ecc.).

di cui Mipaf/
Commissario ad acta

Nord Ovest 367,194 68,337
Nord Est 284,346 73,346
Accantonamento 6,042 6,042
Italia Settentrionale 657,582 147,725
Italia Centrale 200,584 57,346
Italia centro settentrionale 858,166 205,071
Italia meridionale (*) 1.646,875 263,696
Totale Italia 2.505,041 468,767

Importi programmati

(*) Compreso l'Abruzzo

Fonte: Elaborazioni INEA su dati del Piano Idrico Nazionale (Ottobre 2004)
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Figura 10.2 - Investimenti programmati nel settore irriguo a livello nazionale per strumento
di programmazione

APQ Risorse Idriche (MiPAF) Piano Nazionale Irrigazione 2002 Legge Obiettivo

POR/PSR 2000-2006 misura q Programmi Emergenza idrica Legge Finanziaria 2003

12%

36%

22%

26%

1% 3%

Fonte: Elaborazioni INEA su dati del Piano Idrico Nazionale (Ottobre 2004)

In particolare, il Programma nazionale per l’approvvigionamento idrico in agricoltura e per lo svi-
luppo dell’irrigazione riporta un quadro complessivo, articolato per Regioni, di interventi coerenti con le
linee guida approvate dal CIPE (Delibera n. 41/02), che riguardano, cioè, interventi volti al miglioramen-
to del sistema idrico esistente e al risparmio idrico:
- Recupero dell'efficienza degli accumuli per l'approvvigionamento idrico. Interventi di manutenzione

straordinaria e aumento delle capacità di regolazione dei deflussi, mediante opere di interconnessio-
ne dei bacini, nonché di integrazione degli accumuli con nuovi apporti. Realizzazione di invasi di
demodulazione delle portate rese disponibili dall'utilizzo idroelettrico. Ripristino di funzionalità di
apparecchiature e strumentazioni finalizzate al monitoraggio dello stato degli invasi al fine di assicu-
rare il massimo utilizzo degli stessi.

- Completamento degli schemi irrigui. Completamento delle reti delle opere "di monte" già realizzate
e dimensionate per l'integrale fabbisogno dell'impianto.

- Sistemi di adduzione. Rifacimento dei tratti di canali deteriorati e, ove possibile, ricoprimento degli
stessi anche al fine di impedire prelievi non autorizzati dell'acqua.

- Adeguamenti delle reti di distribuzione. Conversione di parte delle reti di distribuzione dell'acqua costi-
tuite da canalette prefabbricate funzionanti a pelo libero in reti tubate per ridurre le perdite di evapo-
razione.

- Sistemi di controllo e di misura. Realizzazione di sistemi di automazione e telecontrollo degli impian-
ti irrigui e dei nodi principali della rete per la misura dei volumi di acqua erogati.

- Utilizzo delle acque reflue depurate. Impiego delle acque reflue urbane opportunamente trattate, per
l'irrigazione e altre utilizzazioni agricole anche al fine di riservare, ad uso potabile, il prelievo di acque
superficiali e sotterranee di maggior pregio; realizzazione delle connessioni dei depuratori alle reti di
distribuzione e/o accumulo.

Appare, inoltre, importante evidenziare l’entità dei fondi previsti dagli Accordi di Programma Qua-
dro Risorse Idriche, strumenti che si inquadrano tra le Intese istituzionali di programma tra il Governo e

15 Legge 23 dicembre 1996 n. 662, art. 2 comma 203 relativa a "Misure di razionalizzazione della finanza pubblica"



le Regioni15. L’obiettivo degli Accordi è programmare gli investimenti dell’intero Ciclo Integrato del-
l’Acqua, coinvolgendo le varie Amministrazioni competenti nei diversi settori. Queste individuano gli
interventi strutturali da attivare e partecipano all’Accordo con le proprie risorse finanziarie16. Così come
concepito, questo strumento di programmazione consente di dare immediato avvio agli investimenti
previsti e in molte regioni è stato definito come piano generale di investimenti con cui finalizzare anche
i fondi comunitari. Pur essendo, in teoria, un’importante esempio di programmazione integrata, gli APQ

sinora hanno mostrato dei limiti, di cui il più rilevante, che rischia di ridurre fortemente l’efficacia stes-
sa dello strumento, è la marginalità del settore irriguo (quindi del 60% dell’utilizzo della risorsa come
media nazionale) negli Accordi. Basti osservare che, nelle regioni meridionali e insulari, il settore irriguo
rappresenta solo l’8% degli investimenti complessivamente programmati negli APQRisorse Idriche (cir-
ca 5,5 miliardi di euro) e in molti Accordi il settore è del tutto assente. Il MIPAF, inoltre, partecipa con pro-
prie risorse agli Accordi solo in Calabria e in Sicilia. Nel corso del 2004, è, comunque, prevista in diver-
se regioni la stipula, sotto il coordinamento del Ministero dell’Ambiente e della Tutela del Territorio, di
Accordi integrativi proprio sul settore irriguo.

Ulteriori considerazioni vanno fatte sulla Legge 21 dicembre 2001, n. 443 (cosiddetta Legge Obiet-
tivo), promossa dal Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti nel 200117, che mira ad accelerare la rea-
lizzazione di alcune grandi opere attraverso una revisione dei processi di decisione e di autorizzazione dei
progetti e individua infrastrutture pubbliche e private ed insediamenti industriali "di preminente interes-
se nazionale". Gli interventi indicati dalla legge non hanno tutti copertura finanziaria, ma rappresentano
priorità strutturali verso cui allocare le risorse man mano che queste si rendono disponibili. Nel settore irri-
guo, sono individuati 16 interventi che riguardano gli schemi irrigui delle regioni Obiettivo 1, per un
importo indicativo di circa 552 milioni di euro, di cui il 58% destinati ai 7 interventi previsti in Basilica-
ta. Da un punto di vista tecnico, gli interventi indicano la scelta strategica di aumento delle disponibilità
idriche attraverso importanti ristrutturazioni di invasi e adduttori principali e completamenti di schemi che,
per motivi di natura finanziaria, legale o tecnica, non sono stati portati a termine. Complessivamente, il
bilancio della legge a tre anni dall’approvazione non sembra positivo, in quanto solo il 4,5% degli inve-
stimenti previsti sono stati finanziati18, e tutti concentrati in Basilicata. Inoltre, la legge ha suscitato forti
perplessità ed è stata considerata da molte Regioni un’involuzione rispetto ai processi di programmazio-
ne integrata, in relazione ai criteri utilizzati per la selezione degli interventi, che risultano spesso proget-
ti preliminari senza studio di fattibilità, ed alle previste procedure semplificate di valutazione di impatto
ambientale. 

Nelle regioni in cui è stato dichiarato lo stato di emergenza idrica19 sono stati approntati i Piani di
emergenza regionali. In generale, si tratta di interventi che interessano il settore civile o depurativo. Il
finanziamento di investimenti irrigui è stato previsto solo nei Piani della Puglia (per 20,8 milioni di euro)
e della Basilicata (per 6,5 milioni di euro) e riguarda piccoli interventi di ristrutturazione delle reti. In rela-
zione al loro carattere emergenziale, tutti gli interventi hanno trovato immediato finanziamento e sono, per
gran parte, già completati.

Infine, si ritiene opportuno ricordare che la Legge Finanziaria 2004 (L.350/03) prevede la defini-
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16 In particolare, l’APQ stabilisce: gli interventi da realizzare, specificandone i tempi e le modalità di attuazione; i soggetti responsabili
dell’attuazione dei singoli interventi; la copertura finanziaria degli interventi, distinguendo tra le diverse fonti di finanziamento; le pro-
cedure ed i soggetti responsabili per il monitoraggio e la verifica dei risultati; gli impegni di ciascun soggetto firmatario e gli even-
tuali poteri sostitutivi in caso di inerzie, ritardi o inadempienze; i procedimenti di conciliazione o definizione dei conflitti tra i soggetti
partecipanti all’Accordo.

17 Legge “Delega al Governo in materia di infrastrutture ed insediamenti produttivi strategici ed altri interventi per il rilancio delle atti-
vità produttive", promossa dal Ministro delle Infrastrutture e dei Trasporti.

18 Per finanziato si intende l’investimento che è stato approvato con Decreto di concessione e impegno di spesa.

19 Lo stato di emergenza idrica è stato dichiarato in Puglia, Sardegna, Basilicata e Umbria e le ordinanze sono tuttora vigenti. In Sici-
lia, Campania e Calabria è stato, invece, dichiarato lo stato di emergenza rifiuti (settore fognario-depurativo). 



zione, sotto il coordinamento del Ministero dell’Ambiente, del Piano Idrico Nazionale, da presentare al
CIPEentro luglio 2004. Il MIPAF, ai sensi della legge, ha approntato e trasmesso al Ministero dell’Ambiente
una proposta di Piano Irriguo Nazionale concordato con le Regioni per un importo previsto di 1,05
miliardi di euro da impegnare a partire del 2005. Al fine di definire una programmazione finalizzata a ren-
dere efficiente il sistema irriguo nazionale con un’efficace allocazione delle risorse finanziarie previste dal-
la Finanziaria 2004, il MIPAF ha deciso di distinguere tra una programmazione di breve, medio e lungo
periodo. In una prima fase, per la programmazione di breve periodo è stato chiesto alle Regioni di indi-
viduare le priorità infrastrutturali relative ad interventi esecutivi e, quindi, finanziabili a breve. Le Regio-
ni hanno, inoltre, indicato un fabbisogno infrastrutturale necessario a rendere efficiente il sistema irriguo
regionale nel medio periodo (prossimi 2-3 anni). Infine, per il programma di lungo periodo (10 anni) sarà
possibile operare la programmazione degli interventi verificandone la priorità e l’utilità a livello territo-
riale attraverso l’utilizzo del Sistema Informativo Territoriale (SIGRIA), la cui realizzazione è stata pro-
gettata dal MIPAF a livello nazionale. 

Il Piano Irriguo Nazionale, in corso di approvazione a causa della modifica dei limiti di impegno ini-
zialmente previsti dalla Legge Finanziaria 2004, riprende e riparte dalla programmazione effettuata a livel-
lo nazionale dal MIPAF con il Programma del 2002, mirando alla risoluzione complessiva delle criticità
dell’irrigazione sul medio lungo periodo. Gli investimenti saranno distribuiti territorialmente al 70% nel-
le regioni centro settentrionali e al 30% in quelle meridionali, data l’entità degli investimenti che hanno
interessato il Sud negli anni scorsi e considerato il più contenuto numero dei progetti già istruiti presen-
tati. A livello tecnico, gli investimenti devono seguire le linee guida individuate con la Delibera CIPE n.
41/02, sopra descritte, quindi devono mirare all’adeguamento e al completamento degli schemi irrigui, la
realizzazione di sistemi di controllo e misurazione o ad azioni di risparmio idrico attraverso il riutilizzo
irriguo dei reflui recuperati. 

Il Piano Idrico Nazionale rappresenta il primo strumento di programmazione di carattere interset-
toriale che copre l’intero territorio nazionale e che vede coinvolte tutte le Amministrazioni Centrali e
regionali, per cui la sua definizione e attuazione rappresentano una delle sfide più importanti per il setto-
re nei prossimi anni. Viene richiesto un notevole sforzo di concertazione e coordinamento alle diverse
Amministrazioni, passo necessario per una programmazione a livello nazionale.

In questo complesso quadro di investimenti già programmati o in corso di programmazione, si inse-
risce la programmazione regionale dei Programmi Operativi Regionali 2000-2006 e dei Piani di Svilup-
po Rurale 2000-2006, di cui è riportata un’analisi più approfondita nel paragrafo successivo.

10.3 Lo stato di attuazione degli investimenti irrigui nell’ambito dei POR e dei PSR20

La programmazione regionale di origine comunitaria nel settore irriguo si basa sugli indirizzi e i cri-
teri di attuazione del Quadro Comunitario di Sostegno 2000-2006, in cui si afferma che “nel caso di inter-
venti destinati ad uso irriguo della risorsa, è necessario che il valore aggiunto atteso della nuova produ-
zione agricola vendibile ottenuta per mezzo dell'intervento giustifichi l'investimento”. Accanto a criteri di
redditività economico-finanziaria sono, inoltre, presi in considerazione gli effetti sull'ambiente, la quali-
tà dei prodotti e la stabilità dell'occupazione. Inoltre, i criteri di programmazione seguono le linee di indi-
rizzo tracciate dalla politica comunitaria in materia di risorse idriche con la Direttiva quadro 60/2000/CE,
incentrata sulla tutela qualitativa e quantitativa della risorsa (paragrafo 10.1.2). Ovviamente, gli obietti-
vi specifici e le linee di intervento previsti nei programmi, pur seguendo tale approccio, presentano talu-

202

20 Per la presente analisi sono stati utilizzati i dati di programmazione aggiornati ad ottobre 2003 e, in relazione ai finanziamenti atti-
vati, i dati forniti dalle Regioni a marzo 2004. Per i PSR delle regioni centro settentrionali, si è considerato l’importo complessivo pro-
grammato per la gestione delle risorse idriche in agricoltura derivante, oltre che dalla quota di spesa pubblica e dei privati, anche dagli
aiuti di stato aggiuntivi.
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ne differenze rispetto alle tipologie di intervento ammesse che vanno ricondotte alle diverse problemati-
che territoriali. 

Nell’ambito dei Programmi Operativi Regionali delle regioni Obiettivo 1 (POR) e dei Piani di Svi-
luppo Rurale (PSR) delle regioni centro settentrionali, gli investimenti esplicitamente finalizzati all’irri-
gazione sono stati inseriti nella misura q) Gestione delle Risorse Idriche in Agricoltura21. Nei POR, la
misura q è stata inserita nell’Asse I Risorse Naturali22 e rientra nel sottoasse Ciclo Integrato dell’Acqua,
che mira alla programmazione integrata e al superamento delle logiche di intervento settoriali e com-
prende, pertanto, interventi destinati al settore civile, depurativo e irriguo. 

Per completezza di informazione, va sin da ora specificato che in alcune regioni, i POR e i PSRpre-
vedono la possibilità di finanziare opere irrigue anche attraverso altre misure collegate, ma non è possi-
bile stabilire le quote finanziarie e gli specifici interventi finalizzati all’irrigazione, per cui non sono sta-
ti inseriti nella presente analisi. Ad esempio, i fondi FESR, in alcuni POR, sono destinati ad interventi su fon-
ti di approvvigionamento idrico ad uso plurimo, aventi, quindi, ricadute anche sul settore irriguo (Basili-
cata). Allo stesso modo, i fondi FEOGAprevisti nell’Asse IV Sistemi Locali di sviluppo dei PORsono desti-
nati al miglioramento delle strutture produttive delle aziende agricole, quindi possono riguardare anche
interventi sui sistemi irrigui aziendali. Ancora, nel PSRdella Provincia Autonoma di Trento è prevista la
possibilità di finanziare opere irrigue (bacini d’accumulo e adduzione irrigua primaria) anche nell’ambi-
to della misura r Sviluppo e miglioramento delle infrastrutture connesse allo sviluppo dell’agricoltura. 

Un dato importante da registrare è la quasi totale copertura sul territorio nazionale della misura q, che
risulta attivata in tutte le regioni, ad eccezione dell’Abruzzo, del Friuli Venezia Giulia e della Valle d’Ao-
sta. Questa ultima, però, ne ha previsto l’attuazione attraverso aiuti di stato aggiuntivi. 

Da un punto di vista tecnico, le tipologie di intervento ammesse variano sensibilmente tra il Centro
Nord e il Sud. In effetti, mentre nelle regioni meridionali i fondi sono finalizzati prevalentemente alla
riconversione dei sistemi irrigui aziendali e interaziendale ai fini del risparmio idrico (sulla captazione e
la grande distribuzione intervengono prevalentemente gli investimenti nazionali), nelle regioni centro set-
tentrionali sono ammessi l’adeguamento e la razionalizzazione di reti obsolete, il completamento di
impianti esistenti, ma anche nuove opere di approvvigionamento e di potenziamento degli impianti irri-
gui, quali vasche di accumulo e nuove piccole opere di captazione. 

L’attivazione della misura q e le tipologie di intervento suggeriscono una accresciuta sensibilità nel-
le aree centro settentrionali sui temi della sostenibilità dell’uso delle risorse idriche e, probabilmente, ciò
va associato alle nuove problematiche di approvvigionamento e gestione che cominciano a interessare
anche queste aree del Paese in seguito all’alternarsi di eventi alluvionali e siccitosi negli ultimi anni, non-
ché alla sempre maggiore consapevolezza dello stesso mondo agricolo, che necessita di un servizio irri-
guo costante ed efficiente per mantenere alti livelli di competitività.

Sebbene la misura q assorba una percentuale significativa delle risorse programmate a livello nazio-
nale con circa 752 milioni di euro programmati complessivamente (tabella 10.2), permane, tuttavia, uno
squilibrio ancora sensibile tra il Centro Nord e il Sud Italia: il 63,3% degli investimenti complessivi fina-
lizzati all’irrigazione sulla misura q si concentrano nelle 7 regioni dell’obiettivo 1, in particolare in Cam-
pania, Puglia, Calabria e Sicilia, che presentano i maggiori investimenti a livello nazionale (figura 10.3).
Poche risorse sono, invece, destinate al settore irriguo nei POR Molise, Sardegna e Basilicata. Non sor-
prende, comunque, che anche la programmazione regionale, come quella nazionale, abbia destinato al set-
tore irriguo maggiori fondi nel Sud Italia, sia in relazione all’entità delle risorse in generale attribuite alle

21 Regolamento 1257/99 articolo 33, 8° trattino.

22 Nel POR Basilicata, le tipologie di intervento relative alla gestione delle risorse idriche in agricoltura sono state inserite nella misu-
ra IV.16, che richiama il 9° trattino dell’art. 33, Reg. 1257/99. Nel caso della Basilicata è stato utilizzato per la presente analisi solo
l’importo attribuito ai Consorzi di Bonifica e di Irrigazione, in quanto è l’unico dato direttamente attribuibile al settore irriguo.



regioni Obiettivo 1, sia in relazione alla maggiore attenzione che da sempre queste regioni pongono sul-
l’approvvigionamento idrico. 

Analizzando più nel dettaglio le scelte programmatiche delle regioni centro settentrionali, si posso-
no evidenziare i diversi approcci a livello regionale. Decisamente poco importante risulta la misura q nel-
le regioni centrali, nonostante i problemi di approvvigionamento e distribuzione che il settore irriguo pre-
senta. Al Nord, invece, si è investito decisamente di più sull’irrigazione, ma un dato interessante da evi-
denziare è che le piccole regioni dell’arco alpino (Valle d’Aosta e Trentino) hanno investito sulla misura
q complessivamente più delle regioni della pianura padana. 

Per una più corretta interpretazione della programmazione regionale, però, la misura q va analizza-
ta alla luce di quello che è l’impegno finanziario complessivo nel settore irriguo dato dai diversi strumenti
di programmazione nazionali che nel corso dell’ultimo decennio hanno interessato alcune regioni, soprat-
tutto alcune regioni meridionali e quelle dell’area padana (paragrafo 10.2). Tali risorse finanziarie, infat-
ti, hanno parzialmente compensato la minore rilevanza degli interventi irrigui della misura q in queste
regioni.

In effetti, se si rapportano gli investimenti programmati sulla misura q e gli investimenti program-
mati complessivamente nel settore irriguo, si evidenzia innanzitutto l’entità delle risorse finanziarie asse-
gnate dal 1999 alle regioni meridionali rispetto al resto d’Italia (circa il doppio, nonostante siano 8 regio-
ni contro 15), in parte ancora eredità della Cassa per il Mezzogiorno. La Basilicata presenta il più alto
importo programmato a livello nazionale per il settore irriguo, seguita dalla Sicilia e dalla Puglia, dove,
però, gli investimenti irrigui programmati nei POR sono nettamente superiori. 

Inoltre, nelle Province Autonome di Bolzano e Trento e in Valle d’Aosta23, gli unici investimenti irri-
gui programmati sono proprio quelli del PSR, cioè queste aree non hanno beneficiato di altre fonti di finan-
ziamento, anche perché i loro sistemi irrigui sono di piccole dimensioni e frammentati, quindi non rien-
trano nei criteri di rilevanza nazionale su cui si basa ormai la programmazione dei fondi statali (paragra-
fo 10.1.2). In Piemonte e in Emilia Romagna, invece, gli investimenti irrigui programmati dal 1999 sono
tra i più alti del Centro Nord. Anche la Lombardia ha usufruito di notevoli fondi, ma ha comunque desti-
nato ben il 30% dell’importo totale del proprio PSRalla gestione delle risorse idriche. 

Tabella 10.2 - Risorse finanziarie programmate e finanziate nel settore irriguo attraverso i
POR e PSR a marzo 2004 (importi in meuro)
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Programmato Impegnato (*)

Nord Est 144,045 19,512 13,5 367,194 39,2

Nord Ovest 91,213 4,025 4,4 290,388 31,4
Italia
Settentrionale 235,258 23,537 10,0 657,582 35,8

Italia Centrale 40,801 4,630 11,3 200,584 20,3
Italia Centro
Settentrionale 276,059 28,167 10,2 858,166 32,2

Italia Meridionale 476,062 166,143 34,9 1.646,875 28,9

Totale Italia 752,121 194,310 25,8 2.505,041 30,0

Incidenza misura q
sulla

programmazione nel
settore irriguo (%)

Importo misura q

Regione
Importo Impegnato/

Programmato
(%)

 Importo
Programmato

complessivamente nel
settore irriguo

23 In Valle d'Aosta sono stati finanziati ulteriori 11,556 Mln euro con la L.R. n.30 art.7 del 06/07/84 "Interventi regionali in materia di
agricoltura", non afferenti al Mipaf e non inseriti in nessuno strumento di programmazione.

(*) Per impegnato si intende l’importo relativo ad investimenti approvati con Decreto di concessione e impegno di spesa.

Fonte: elaborazioni INEA su dati POR e PSR
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Regioni
Totale spesa

pubblica
(a)

Di cui UE
(Feoga)

Privati
(b)

Aiuti aggiuntivi
(c)

Totale
programmato

(a+b+c)

Molise 15,589 3,750 15,589

Campania 128,000 96,000 128,000

Puglia (*) 92,433 69,325 92,433

Basilicata 10,300 5,966 10,300

Calabria 84,658 42,329 5,828 90,486

Sicilia 90,000 51,300 90,000

Sardegna 49,254 24,627 49,254

Totale POR 470,234 293,297 5,828 476,062

Piemonte 2,700 0,913 1,350 2,000 6,050

Valle d'Aosta 77,980 77,980

Lombardia 35,969 9,999 8,993 9,480 54,442

P.A. Bolzano 14,741 5,452 8,658 23,399

P.A. Trento 4,680 1,950 3,120 21,500 29,300

Veneto 20,640 10,318 20,640

Liguria 5,016 2,006 0,557 5,573

Emilia Romagna 11,910 5,360 5,104 0,860 17,874

Toscana 5,589 2,796 5,589

Umbria 11,453 4,306 2,863 14,316

Marche 10,311 4,640 1,125 11,436

Lazio 4,640 1,730 1,160 3,660 9,460

Totale PSR 127,649 49,470 32,931 115,480 276,060

Figura 10.3 - Confronti tra Investimenti irrigui programmati complessivi e investimenti irri-
gui nei POR e PSR per Regione

(*) Dal totale di Misura (133,768 meuro) è stato sottratto l'importo programmato per l'Azione A in quanto non di interesse strettamente
irriguo (per acquedotti rurali).

Fonte: elaborazioni INEA su dati POR e PSR

Fonte: elaborazioni INEA su dati del Piano Idrico nazionale, POR e PSR

Tabella 10.3 - Investimenti programmati sulla misura q per tipologia di spesa (importi in
meuro)
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Relativamente all’impegno dei diversi fondi pubblici sulla misura q (tabella 10.3), la spesa è in gran
prevalenza pubblica; tuttavia, mentre nelle regioni Settentrionali, ad eccezione della Toscana e del Vene-
to, è prevista sempre una quota di fondi privati, nelle regioni obiettivo 1 solo la Calabria prevede una quo-
ta di fondi privati. Inoltre, alcune regioni centro settentrionali hanno usufruito di aiuti di stato aggiuntivi24

sulla misura q, precisamente si tratta di Emilia Romagna, Lazio, Lombardia, Piemonte e la Provincia di
Trento. La Valle d’Aosta, poi, ha utilizzato aiuti di stato puri. 

Passando allo stato di attuazione della misura q, si evidenzia che non tutte le regioni hanno già
attivato gli investimenti previsti. In base alle informazioni pervenute a marzo 2004, sono stati impe-
gnati25 investimenti, attraverso appositi bandi e selezioni dei progetti, nelle regioni Puglia, Campania,
Marche e Valle d’Aosta e nella Provincia Autonoma di Trento, tutti affidati a consorzi irrigui come enti
beneficiari ed esecutori. A tali Regioni, si aggiungono la Sicilia, il Molise e la Calabria, dove i fondi
della misura sono utilizzati per interventi irrigui programmati nell’ambito dell’APQ Risorse Idriche. 

In effetti, solo il 26% circa dell’importo programmato complessivo risulta impegnato. Nelle
regioni centro settentrionali, la percentuale di risorse impegnate è ancora minore, in particolare nel
Nord Ovest, mentre nelle regioni Obiettivo 1 risulta decisamente più elevato, soprattutto in Campa-
nia e in Puglia. In alcune regioni, i fondi comunitari sono stati inseriti nell’APQRisorse Idriche e uti-
lizzati per i cosiddetti progetti “coerenti” con le linee programmatiche dei rispettivi programmi, pre-
cisamente si tratta del Molise, della Calabria e della Sicilia. In questi casi, si hanno elevate percentuali
di impegno, dato da mettere in relazione alle modalità di attuazione degli Accordi stessi, che spesso
prevedono, in relazione alla indifferibilità degli interventi ritenuti prioritari, procedure di attivazione
preferenziali e accelerate dei finanziamenti, in deroga ad alcune norme ordinarie di amministrazione. 

Un ulteriore aspetto importante da analizzare riguarda la tipologia degli interventi, in quanto met-
te in evidenza le diverse scelte programmatiche che hanno effettuato le Regioni, gli obiettivi tecnici
della programmazione regionale, nonché la coerenza delle scelte con gli indirizzi di politica comuni-
taria e nazionale. A tal fine, più che le tipologie di intervento ammesse, sono stati considerati gli inter-
venti già finanziati, che consentono una valutazione più certa delle diverse tipologie e della loro dis-
tribuzione territoriale.

In considerazione degli obiettivi dell’analisi, tutte le tipologie di intervento sono state ricondot-
te a quattro diverse categorie scelte in analogia con le linee guida del Piano Nazionale Irrigazione del
2002 (Delibera CIPE 41/02), coerenti con la politica comunitaria. Precisamente, le tipologie sono così
rappresentate:
- completamento: l’intervento costituisce una parte di un progetto generale già avviato in precedenza

(stralcio o lotto funzionale dal II in poi);
- adeguamento: l’intervento prevede azioni di miglioramento, riefficientamento, manutenzione

straordinaria o riconversione delle reti irrigue; si considerano di adeguamento anche gli interven-
ti miranti al miglioramento del livello tecnologico di gestione della rete (riconversione dei siste-
mi irrigui aziendali, strumenti di telecontrollo, automazione e misurazione). In questi casi, se gli
interventi costituiscono un completamento di un progetto generale, sono comunque indicati come
adeguamento, dati gli obiettivi della presente classificazione;

- nuovo intervento: l’intervento prevede la realizzazione ex novo di opere che vanno ad attrezzare
nuove aree o ad aumentare le disponibilità idriche attraverso nuove fonti di approvvigionamento
(compreso il riutilizzo irriguo dei reflui). Questa tipologia, dati gli obiettivi della presente classi-
ficazione, è stata inserita pur non rientrando nelle linee guida del Piano Nazionale, né negli indi-
rizzi della politica comunitaria.

24 I dati relativi potrebbero però variare in seguito all’aggiornamento in corso sulle variazioni dei Piani.

25 Per finanziato si intende l’investimento che è stato approvato con Decreto di concessione e impegno di spesa.
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- altro: investimenti di natura non strutturale o funzionale, come ad esempio gli studi di prefattibi-
lità, lo svolgimento di studi e ricerche. 

Per completezza, nell’analisi sono state utilizzate anche tipologie miste, precisamente “adegua-
mento e completamento” e “completamento e nuovo intervento” per quei progetti che prevedono più
tipologie di intervento. 

Con riferimento agli interventi infrastrutturali finanziati a marzo 2004 (tabella 10.4), si tratta in
totale di 169 interventi finanziati, di cui 106 solo nella Valle d’Aosta e nella Provincia di Trento, fat-
tore di cui bisogna tener conto nell’analisi delle tipologie. Prevalgono in quasi tutte le regioni gli inter-
venti di adeguamento strutturale, funzionale o tecnologico sulle reti irrigue esistenti (tabella 10.5). La
seconda tipologia più diffusa è il nuovo intervento, di cui la gran parte nella Provincia di Trento e in
Valle d’Aosta, dove gli investimenti sono finalizzati alla realizzazione di piccoli impianti irrigui e alla
ricerca e scavo di pozzi. Ma diversi nuovi interventi sono previsti anche nelle regioni meridionali, in
Sicilia, Calabria e Puglia. In particolare, si evidenzia il caso della Puglia, dove, in controtendenza
rispetto al dato nazionale, sono stati finanziati esclusivamente nuovi interventi e un completamento.

Tabella 10.4 – Tipologie di intervento - investimentri irrigui impegnati finanziati sulla misura
q a marzo 2004 (importi in meuro)

Regioni in
Obiettivo 1

Regioni fuori
Obiettivo 1

Totale

N. 10 14 24
Importo 34,964 6,386 41,350
% importo su totale 21,0 22,7 21,3
N. 27 59 86
Importo 89,560 11,360 100,920
% importo su totale 53,9 40,3 51,9
N. 18 31 49
Importo 36,546 10,019 46,565
% importo su totale 22,0 35,6 24,0
N. 1 0 1
Importo 2,961 0,000 2,961
% importo su totale 1,8 0,0 1,5
N. 4 2 6
Importo 1,642 0,239 1,881
% importo su totale 1,0 0,8 1,0
N. 1 2 3
Importo 0,470 0,163 0,633
% importo su totale 0,3 0,6 0,3
N. 61 108 169
Importo 166,143 28,167 194,310

Tipologia di intervento

Completamento

Adeguamento

Nuovo intervento

Completamento e nuovo
intervento

Adeguamento e
completamento

Altro

Totale

Italia

Fonte: elaborazioni INEA su dati POR e PSR e Regioni.

In conclusione, le scelte di programmazione riflettono, sostanzialmente, quelle che sono le
maggiori problematiche dei sistemi irrigui nelle diverse aree del Paese. Nelle regioni meridionali, gli
investimenti irrigui previsti nei POR sono consistenti, anche in rapporto all’insieme dei fondi stanziati
con i vari strumenti di programmazione nazionali e mirano, sostanzialmente, all’ammodernamento dei
sistemi, soprattutto a livello interaziendale e aziendale, anche se non mancano nuove opere finalizzate
al potenziamento e alla razionalizzazione dei sistemi stessi.

Nell’Italia Settentrionale, dove la pratica irrigua è considerata prevalentemente di soccorso
(anche se questo concetto sta subendo un’evoluzione rispetto al passato) la misura q presenta buoni
investimenti, in particolare nelle regioni che non beneficiano di altre fonti di finanziamento, e si pone
come obiettivi l’adeguamento della rete, ma anche il suo potenziamento per garantire continuità nel-
l’erogazione di risorsa, oltre che aumento delle disponibilità idriche. 

L’Italia Centrale, invece, pur presentando problemi di approvvigionamento e di gestione della
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risorsa, non mostra attenzione particolare verso il settore irriguo nella programmazione regionale così
come nell’utilizzo dei fondi nazionali, ad eccezione dell’area umbro toscana, il che pone una rifles-
sione sul diverso grado di sensibilità del settore irriguo e delle Amministrazioni.

In generale, quindi, la programmazione regionale segue le linee di indirizzo espresse dalla poli-
tica comunitaria e nazionale prevedendo, come è ovvio, talune eccezioni. Pur prevalendo la tipologia
dell’adeguamento, infatti, numerosi sono i casi di nuove opere, verso le quali le politiche di settore
tendono ad essere sfavorevoli. Tuttavia, si parla soprattutto di schemi che necessitano prioritariamente
di riammodernamenti ai fini del risparmio idrico. Ancora più criticamente è considerato l’estendi-
mento della pratica irrigua. Queste considerazioni valgono, in particolare, per le regioni meridionali,
dove nei decenni passati si è già investito molto per nuove infrastrutture irrigue in aree che, attual-
mente, devono fare i conti con la riduzione delle disponibilità idriche oltre che con i vincoli genera-
ti dalla PAC su alcune colture irrigue. 

A questo proposito si sottolinea come tali criteri vadano attentamente valutati e applicati in modo
elastico, soprattutto nelle regioni Settentrionali, in quanto in queste realtà territoriali le nuove opere
possono servire a stabilizzare la pratica irrigua in aree già attrezzate per l’irrigazione, o a sostituire
fonti pregiate quali pozzi e sorgenti, con indubbio beneficio ambientale. Inoltre, l’estendimento del-
l’irrigazione può avvenire in aree in cui è diffusa l’irrigazione privata, per cui l’intervento ha il van-
taggio di far ricadere sotto controllo pubblico realtà irrigue altrimenti difficilmente controllabili. 

10.4 Buone prassi: la programmazione integrata nel settore idrico

Dall’analisi svolta fin qui si evince che il settore idrico, in generale, si caratterizza per un ele-
vato stato di frammentazione sia a livello programmatorio tra le varie Amministrazioni compe-
tenti, sia a livello gestionale tra i servizi idrici. Ciò comporta una programmazione degli interventi
non sempre concertata e condivisa tra i diversi enti competenti in materia, fattori che senz’altro più
di altri non hanno consentito una gestione integrata e, quindi, ottimale della risorsa idrica nei
decenni passati. 

In tale contesto, il settore irriguo ha un ruolo centrale in quanto principale utilizzatore della
risorsa, ma da un punto di vista programmatorio solo di recente ha cominciato a confrontarsi con
gli altri settori di utilizzo. Rispetto, poi, alla politica comunitaria e alla programmazione regiona-
le, le difficoltà di coordinamento sono state nel passato ancora maggiori, basti pensare che nel cor-
so del ciclo di programmazione del QCS ’94-’99 la Commissione Europea vincolò il finanziamento
degli interventi strutturali irrigui ad un’indagine conoscitiva sullo stato dell’irrigazione e dell’a-
gricoltura irrigua nelle regioni Obiettivo 126, per poter usufruire di elementi di giudizio e meglio
finalizzare gli interventi strutturali da finanziare nel periodo di programmazione successivo, il
ciclo 2000-2006. 

Nel corso degli ultimi anni, comunque, è aumentata la consapevolezza che l’uso della risor-
sa idrica necessita di ottimizzazione dell’uso e di risparmio e, quindi, per risolvere i principali pro-
blemi che caratterizzano il settore idrico nazionale, le amministrazioni competenti hanno inizia-
to ad orientarsi verso una programmazione e una gestione della risorsa idrica di tipo integrato, cer-
cando il coinvolgimento e il coordinamento dei diversi soggetti interessati. 

Tra le azioni intraprese in tal senso, si ricorda che la legge n. 178/2002 prevede che il MIPAF

assicuri la raccolta di informazioni e di dati sulle strutture ed infrastrutture idriche esistenti, in cor-
so di realizzazione o programmate; tale norma è stata recepita attraverso l’istituzione del “Grup-

26 “Studio sull'uso irriguo della risorsa idrica, sulle produzioni agricole irrigate e sulla loro redditività” del POM Risorse idriche – QCS

’94-’99. L’indagine è stata svolta dall’ INEA e si è conclusa nel 2001.



po Risorse Idriche” al quale partecipano le amministrazioni, gli enti territoriali e gli organismi
coinvolti nella pianificazione, gestione e programmazione degli investimenti nel settore idrico27.
L’obiettivo del Gruppo è quello di creare un quadro conoscitivo nazionale omogeneo, condiviso
dai soggetti coinvolti ed aggiornabile nel tempo. Pertanto, è stata messa a punto una ricognizio-
ne relativa agli investimenti finanziati e programmati dai vari enti competenti in materia, con la
duplice finalità di quantificare i flussi finanziari destinati alle infrastrutture irrigue dalle ammini-
strazioni competenti e di individuare la domanda di investimento espressa dai vari enti coinvolti. 

Negli ultimi anni, inoltre, si sta imponendo un nuovo strumento di programmazione inter-
settoriale, l’APQ Risorse Idriche, già analizzato nel documento, che, però, mostra, ad oggi, alcu-
ni limiti legati alle difficoltà di coordinamento tra le varie Amministrazioni coinvolte, in partico-
lare quelle che fanno capo al settore irriguo.

In sostanza, negli ultimi anni emerge la tendenza a ricondurre la programmazione degli
interventi sotto strumenti di programmazione integrata, e nel settore irriguo tale tendenza emer-
ge con le azioni intraprese dal MIPAF insieme alle Regioni. A livello intersettoriale, però, pur essen-
doci dei tentativi di integrazione, permangono degli attriti e delle divergenze, il cui superamento
necessita di un quadro giuridico e un assetto delle competenze nel settore idrico più lineare e chia-
ro rispetto al quadro attuale, nonché di ulteriori sforzi di coordinamento da parte delle Ammini-
strazioni coinvolte.

Si assiste, inoltre, a una eccessiva diffusione di strumenti di programmazione integrata, non
sempre coordinati tra di loro, che rischia di rispecchiare la frammentazione delle competenze e
della gestione che caratterizza il settore idrico, anziché superarla secondo gli obiettivi della pro-
grammazione stessa.

A questo proposito, ordine potrebbe essere fatto dalla Legge Finanziaria 2004, che prevede
per la prima volta la definizione di Piano Idrico Nazionale e rappresenta, forse, il tentativo più
ambizioso sinora provato di programmazione integrata nel settore idrico, coinvolgendo tutti gli
strumenti di programmazione in atto.

In tale contesto, la programmazione regionale si colloca come uno dei numerosi strumenti
che coinvolgono il settore irriguo. I POR e i PSR e la restante programmazione nazionale condivi-
dono, in generale, obiettivi e linee di indirizzo, ma una piena integrazione a livello di attuazione
si ha solo nei casi della Calabria, della Sicilia e del Molise, in cui i fondi previsti dalla misura q
sono inseriti e utilizzati negli APQ Risorse Idriche. E una maggiore integrazione sarà ancora più
importante nel prossimo ciclo di programmazione, quando, probabilmente, tutti gli interventi per
l’agricoltura e lo sviluppo rurale saranno finanziati da un unico fondo agricolo, separato dagli altri
fondi strutturali. Le Amministrazioni regionali, quindi, soprattutto nel settore idrico, saranno
chiamate a trovare nuove modalità di integrazione tra queste due tipologie di intervento. 
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PARTE III

LA RIFORMA DI MEDIO TERMINE



CAPITOLO 11

LO SVILUPPO RURALE NELLA RIFORMA DI MEDIO TERMINE E NELLA FUTURA
PROGRAMMAZIONE (2007-2013)

11.1 Il dibattito sulla riforma dello sviluppo rurale: le tappe fondamentali e le posizio-

ni degli attori in campo

Tra la seconda metà del 2003 e il 2004 si è avviata una revisione dei contenuti e delle regole che
governano le politiche europee per lo sviluppo rurale. Ciò è avvenuto in parte perché, soprattutto nel
corso del 2003, con la Riforma di medio termine (RMT) si mette mano profondamente a tutta l’im-
postazione della PAC; in parte perché lo sviluppo rurale richiedeva di per sé una seria riformulazione
che consentisse il superamento di tutti quei limiti che Agenda 2000 non era riuscita a risolvere. Si può
affermare che nel periodo 2003-2004 il dibattito sulla riforma dello sviluppo rurale si sviluppa essen-
zialmente su due piani:

- da un lato, il completamento del processo di riforma messo in atto con Agenda 2000. Questo pro-
cesso, che si concretizza con la RMT, mira di fatto a consolidare Agenda 2000 investendo il perio-
do che va dal 2004 alla fine della programmazione (2006), senza tuttavia sconvolgere la struttura
complessiva delle regole create con i regolamenti varati nel 1999;

- dall’altro, la riflessione e la proposta su quello che sarà il disegno dello sviluppo rurale per il futu-
ro periodo 2007-2013.

Per ciò che riguarda il completamento del processo di riforma, nel giugno del 2003, dunque, il
Consiglio europeo dei Ministri dell’Agricoltura approva la RMT della PAC, i cui principali obiettivi
sono:

- rafforzare la competitività dell’agricoltura europea rendendola più orientata verso il mercato;

- promuovere una più alta qualità dei prodotti e la protezione delle risorse ambientali;

- promuovere l’adozione di standards obbligatori con riferimento all’ambiente, la sicurezza ali-
mentare, la salute e il benessere degli animali, le pratiche agricole e zootecniche compatibili con
l’ambiente;

- rafforzare lo sviluppo rurale;

- semplificare le procedure gestionali e amministrative.

I meccanismi che dovrebbero consentire operativamente il perseguimento di tali obiettivi sono
fondamentalmente tre: 1) il disaccoppiamento, mediante il quale il sostegno alle imprese agricole vie-
ne svincolato dalla quantità prodotta (vale a dire dalla superficie o dai capi di bestiame posseduti) e
viene introdotto un pagamento unico per azienda; 2) la modulazione, attraverso la quale, come vedre-
mo più avanti, una quota delle risorse destinate alla PAC mercati viene trasferita a strumenti di svi-
luppo rurale, inclusi nuovi strumenti introdotti proprio dalla RMT a favore della qualità alimentare, del
rispetto di standards introdotti da normative comunitarie e di altre misure; 3) la cross-compliance, in
base alla quale il sostegno finanziario assicurato via PAC mercati è subordinato al rispetto di standards
in materia agro-ambientale, di salubrità degli alimenti e di benessere degli animali1.

L’altro aspetto rilevante che qui va segnalato è che la RMT consolida il processo di riforma
dello sviluppo rurale, ma all’interno di una visione tutta interna alla PAC. Non vi è, infatti, alcun
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tipo di interrelazione con le politiche di sviluppo regionale. Al riguardo basti considerare, che le
risorse aggiuntive ricavate attraverso il meccanismo della modulazione possono essere utilizzate
solo nell’ambito delle regole del FEOGA-Garanzia, senza quindi possibilità di integrazione con i
Fondi strutturali.

Il secondo piano della riflessione e della proposta è quello di più lungo periodo e concerne
il futuro delle politiche comunitarie dopo il 2006. Questo processo di riflessione parte dalla fine
del 2003 e si articola in varie tappe, ognuna delle quali rende progressivamente più esplicito il
disegno proposto dalla Commissione Europea e consente ai vari attori in campo di esprimere le
proprie posizioni. Nel delineare queste tappe occorre tener conto che la revisione di lungo perio-
do dello sviluppo rurale si inserisce anche in processi più generali, quali, la riforma del bilancio
comunitario e la definizione delle future prospettive finanziarie e la riforma delle politiche di svi-
luppo regionale.

Le future politiche di sviluppo rurale, pertanto, dipenderanno non solo dai nuovi strumenti e
meccanismi che l’Unione Europea deciderà di darsi per questo settore, ma anche dalle soluzioni
che adotterà sul bilancio e sulle politiche regionali. Per tale motivo appare necessario includere
nell’analisi del dibattito sulla riforma anche quelle tappe che riguardano queste questioni più gene-
rali. Quindi, per comprendere appieno l’evoluzione del dibattito sul processo di riforma dello svi-
luppo rurale occorre prendere in considerazione i seguenti momenti fondamentali:

1) la prima tappa è rappresentata dalla Seconda Conferenza europea sullo sviluppo rurale (“Plan-
ting seeds for rural futures”), tenutasi a Salisburgo il 12-14 novembre 2003 e le cui finalità
principali sono state quelle di fare il punto sulle politiche di sviluppo rurale realizzate dopo
Agenda 2000 e nel contempo delineare i principali orientamenti per il periodo 2007-2013. Ana-
logamente con quanto era stato già fatto a Cork nel 1998, nel corso della prima Conferenza
europea, la Commissione Europea ha chiamato a discutere i principali attori sul tema dello svi-
luppo rurale e, alla fine della Conferenza, ha sintetizzato i principali punti emersi in una
dichiarazione finale che raccogliesse i maggiori consensi possibili e nel contempo fornisse
orientamenti per guidare il processo di revisione all’interno dell’UE allargata ai nuovi paesi
membri;

2) la seconda tappa è rappresentata dalla presentazione al Consiglio europeo e al Parlamento
europeo, da parte della Commissione nel febbraio 2004, della Comunicazione sulle future
Prospettive finanziarie per il periodo 2007-20132. Questa tappa è di importanza decisiva in
quanto esplicita il quadro finanziario globale entro cui si attueranno tutte le politiche comuni-
tarie, incluso lo sviluppo rurale, e nel contempo definisce l’allocazione delle risorse tra le voci
di bilancio, consentendo di determinare l’ammontare di quelle utilizzabili per lo sviluppo
rurale. Naturalmente si tratta di una proposta presentata dalla Commissione, i cui esiti e le cui
implicazioni, come vedremo meglio più avanti, non sono ancora del tutto certi e consolidati in
quanto il negoziato è tuttora aperto;

3) la terza tappa si può identificare con la presentazione del Terzo Rapporto sulla coesione eco-
nomica e sociale in Europa e il successivo dibattito che si è tenuto a livello europeo soprattut-
to in occasione del Terzo Forum sulla coesione (Bruxelles, maggio 2004);

4) l’ultima tappa, quella certamente più rilevante ai fini della comprensione del disegno sulle futu-
re politiche di sviluppo rurale, è rappresentata dalla presentazione ufficiale, nel luglio 2004,
delle proposte di regolamento per il periodo 2007-2013.
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11.2 Sviluppo rurale e riforma a medio termine

Agenda 2000 ha rappresentato un ulteriore punto di svolta nella riforma della politica agri-
cola comunitaria. Tuttavia, come il recente dibattito ha messo in evidenza, gli elementi di riforma
introdotti nell’impalcatura complessiva della PAC non sono stati così profondi come sarebbe sta-
to necessario. In particolare, per ciò che riguarda le politiche strutturali e lo sviluppo rurale, la
riforma non ha modificato in modo sostanziale due aspetti cruciali di tutta l’impalcatura comuni-
taria. In primo luogo, il rafforzamento effettivo dello sviluppo rurale sotto il profilo delle dotazioni
finanziarie. L’annunciato processo di riequilibrio tra i due pilastri della PAC a favore dello sviluppo
rurale è stato largamente inferiore a quanto annunciato dalla stessa Commissione.

In secondo luogo, il processo di semplificazione delle politiche strutturali, pur apportando
indubbi benefici in termini di riduzione del numero di programmi, razionalizzazione del quadro
giuridico, migliore distinzione tra gestione e controllo, non ha di fatto risolto pienamente alcuni
aspetti cruciali sia nella fase di programmazione che in quella di gestione e controllo degli inter-
venti, soprattutto per ciò che riguarda una più chiara distinzione di responsabilità tra Commissio-
ne e Stati membri/Regioni e un maggior decentramento/autonomia nella definizione dei pro-
grammi e nella loro attuazione.

Entrambi questi aspetti hanno fortemente condizionato l’esito della programmazione in cor-
so, come viene evidenziato, da un lato, dal dibattito svolto in questi ultimi mesi nel corso del nego-
ziato per la revisione dei programmi (tra Commissione, Paesi membri e Regioni) e, dall’altro, dai
risultati delle valutazioni intermedie.

Questi aspetti sono stati ripresi nel corso della revisione di medio termine della PAC, che a
seguito della proposta avanzata dalla Commissione nel luglio 2002 ha raggiunto una formulazio-
ne definitiva con il testo approvato dal Consiglio Europeo di Lussemburgo nel giugno 2003.
Contemporaneamente, dopo un lungo lavoro di preparazione e discussione dei testi, solo nel set-
tembre dello stesso anno si è giunti all’approvazione del nuovo Regolamento n. 1783/03 del
Consiglio, che modifica il testo del Regolamento n. 1257/99. Infine, solo nell’aprile di quest’an-
no, dopo un altrettanto laborioso processo di revisione delle norme regolamentari, si è pervenuti
alla stesura definitiva del nuovo Regolamento applicativo per lo sviluppo rurale.

Per ciò che attiene alla tematica strutturale e allo sviluppo rurale, la revisione di medio ter-
mine era molto attesa perché avrebbe consentito di modificare alcuni dei punti maggiormente cri-
tici emersi nel corso della programmazione 2000-2006: la necessità di semplificare in più punti il
processo di programmazione e di gestione, di disporre di ulteriori risorse per lo sviluppo rurale,
di ri-orientare le strategie dei programmi ampliando le missioni del FEOGA e dando più spazio alle
azioni di sviluppo rurale vero e proprio, il cui peso era stato penalizzato a favore degli interventi
di modernizzazione e delle misure agro-ambientali. 

Le direzioni verso cui la revisione di medio termine si è orientata in concreto appaiono le
seguenti:

a) un moderato incremento delle dotazioni di risorse a favore dello sviluppo rurale, finanziato
attraverso una riduzione iniziale del 3% annua dei pagamenti diretti (“modulazione”), a parti-
re dal 2005 e con una progressione dell’1% all’anno (fino ad un massimo del 5% da raggiun-
gere nel 2007 fino al 2012);

b) un potenziamento degli interventi per la qualità dei prodotti alimentari, da realizzarsi attraverso
l’introduzione di forme di incentivazione, per gli agricoltori, a partecipare a sistemi di qualità
comunitari e nazionali, nonché di programmi di informazione dei consumatori e di promozio-
ne dei prodotti agricoli e alimentari compresi nei sistemi di qualità;

c) una più rapida diffusione e applicazione nell’agricoltura dell’UE della normativa comunitaria
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in materia di ambiente, sanità pubblica, igiene e benessere degli animali e sicurezza sul lavo-
ro. Gli strumenti per il perseguimento di questo obiettivo si identificano sostanzialmente con
il sostegno diretto di quegli agricoltori che, adeguandosi alla normativa, sostengono maggiori
costi o perdite di reddito nel normale processo produttivo o perché ricorrono a servizi di con-
sulenza aziendale;

d) una revisione delle norme della programmazione e della gestione per introdurre una limitata
semplificazione procedurale nei programmi.

Il Reg. 1783/2003, che modifica quello relativo allo sviluppo rurale, consta di una serie di
articoli che, in parte, introducono nuove misure rispetto a quelle previste e, per un’altra parte,
modificano alcune delle norme già in vigore. Le nuove misure introdotte concernono:

- il rispetto degli standards comunitari nel campo dell’ambiente: sicurezza alimentare, salute e
benessere degli animali, sicurezza sul lavoro. Su questi temi il regolamento prevede due diver-
se misure, la prima destinata a incentivare il rispetto degli standards, nella quale viene previ-
sto un aiuto temporaneo (max 5 anni) e fino a un massimale di 10.000 euro annui per azienda
per compensare i costi e/o i mancati redditi dovuti all’applicazione della nuova e più severa
normativa comunitaria sulle suddette tematiche. Tale aiuto dovrebbe essere decrescente nel
tempo e non riguarda in alcun modo gli investimenti necessari ad affrontare gli adeguamenti ai
nuovi standards, investimenti che verrebbero invece sostenuti con la misura specifica per gli
investimenti aziendali. E’ previsto inoltre un aiuto per l’uso del servizio di consulenza azien-
dale fino ad un massimo dell’80% del costo del servizio e per un massimale di 1.500 euro di
spesa. Inoltre, per consentire la diffusione di tali servizi di consulenza, il nuovo regolamento
ne incentiva l’avvio con una specifica integrazione di una misura già esistente nell’ambito del-
l’art. 33 del Reg. 1257/99.

- la qualità alimentare. Anche in questo caso il regolamento prevede due diverse misure. La pri-
ma prevede un sostegno diretto a incentivare gli agricoltori a partecipare, su base volontaria,
a programmi comunitari o nazionali riconosciuti, diretti a migliorare la qualità dei prodotti agri-
coli o dei processi produttivi. In questo caso viene erogato un incentivo annuale (per la dura-
ta massima di cinque anni) di importo massimo di 3000 euro. La seconda misura prevede, inve-
ce, un sostegno per favorire le iniziative delle associazioni di produttori per l’informazione dei
consumatori e la promozione e la pubblicità dei prodotti agricoli ottenuti nell’ambito dei pro-
grammi di qualità finanziati con la misura precedente. Più in dettaglio il sostegno alle asso-
ciazioni viene accordato per azioni che comprendono le fiere, le mostre e la pubblicità attra-
verso i media, tutte realizzate sul mercato interno. Qui l’incentivo erogabile non può superare
il 70% dei costi ammissibili. L’accezione di prodotti di qualità viene identificata con i sistemi
qualità definiti nell’ambito dei DOP e IGP (Reg. 2081/92), delle attestazioni di specificità (Reg.
2082/92), dei prodotti biologici (Reg. 2092/91), dei vini di qualità prodotti in regioni determi-
nate (Reg. 1493/99), nonché di sistemi di qualità nazionali che rispettano determinati requisi-
ti.

- il sostegno dei partenariati locali (misura introdotta nell’ambito dell’art. 33 del Reg. 1257/99),
che va a integrare le misure destinate alle aree rurali, prevedendo, in particolare, la copertura
delle spese di informazione, animazione e gestione di un partenariato simile a quelli costituti
nell’ambito del LEADER. Si tratta di una misura che la Commissione ha previsto per favorire la
diffusione dell’approccio LEADER anche nell’ambito dei programmi di sviluppo rurale del
mainstream. Questa innovazione del regolamento prende atto, in sostanza, del fatto che in alcu-
ni paesi l’approccio LEADER ha cominciato a estendersi anche oltre gli stretti confini dell’Ini-
ziativa Comunitaria.

Le misure sugli standard minimi e sulla qualità alimentare ricadrebbero esclusivamente nel-



l’ambito dell’operatività del FEOGA-Garanzia, mentre quella sui partenariati può essere finanziata
anche dal FEOGA-Orientamento. 

Nel nuovo regolamento la Commissione ha introdotto anche l’opportunità di offrire un soste-
gno alle imprese, nell’ambito delle misure agro-ambientali, per migliorare il benessere degli animali
oltre la normale buona pratica di allevamento. Sempre con riferimento alle misure agro-ambienta-
li è da sottolineare un aumento del tasso di cofinanziamento comunitario del 10% sia nelle zone del-
l’obiettivo 1 (fino ad un max dell’85%) sia nelle altre aree (fino ad un max del 60%). Mentre in pre-
cedenza il cofinanziamento comunitario era fissato ad un determinato livello, in questa modifica si
introduce anche un massimale, consentendo quindi agli Stati membri di modulare gli aiuti entro
questo tetto massimo. Altre modifiche di ordine minore riguardano le misure per l’insediamento dei
giovani agricoltori, la formazione, la forestazione, l’indennità compensativa.

Fatta eccezione per le nuove misure, tuttavia, la portata delle modifiche introdotte appare
alquanto limitata. Va notato però che le modifiche introdotte  sono notevolmente inferiori a quelle
richieste dagli Stati membri nel corso del dibattito che si è sviluppato nel corso dei mesi passati, in
molteplici riunioni del Comitato STAR.

Di carattere orizzontale sono le modifiche introdotte nel campo della semplificazione proce-
durale. Infatti, nel dibattito che ha accompagnato la revisione dei regolamenti, l’esigenza di una
semplificazione procedurale è stata segnalata da tutte le delegazioni dei paesi membri ed è stata
accompagnata anche da una consistente azione politica di alcune delegazioni sulla stessa Com-
missione. Ad esempio, va sottolineata la presa di posizione esplicita della Francia, uno dei paesi più
influenti nel contesto comunitario, attraverso la presentazione di un documento di proposta. Tale
documento è stato condiviso formalmente da gran parte degli altri paesi. 

Le principali questioni in tema di semplificazione concernevano sostanzialmente tre aspetti:

1. la modifica dei programmi in itinere. Qui l’esigenza era di una maggiore elasticità nella ripro-
grammazione e un grado maggiore di autonomia decisionale agli Stati membri, senza la pre-
ventiva e formale approvazione della Commissione europea;

2. la gestione del piano finanziario. In questo caso alcuni paesi membri a struttura federale o
regionale ponevano fortemente l’esigenza di una gestione finanziaria nazionale, pur in presen-
za di programmi regionali, che consentisse formalmente compensazioni interne tra programmi
e misure, in relazione al grado di avanzamento finanziario;

3. l’introduzione di deroghe nel caso di regimi di aiuto di trascurabile entità finanziaria (con l’e-
stensione del cosiddetto regime de minimis anche nel caso dell’agricoltura).

A fronte di queste esigenze, la risposta della Commissione si è rivelata, per così dire, piutto-
sto tiepida, talché le modifiche regolamentari introdotte non consentono di affermare che vi sia sta-
ta una netta inversione di tendenza sul tema della semplificazione procedurale. La forte resistenza
manifestata dalla Commissione è stata giustificata formalmente dalla necessità di non alterare in
modo sostanziale le regole del gioco nel momento in cui l’attuazione dei programmi era già in cor-
so, alterazione che avrebbe costretto i vari paesi membri e le regioni ad una revisione troppo per-
vasiva degli interventi già approvati.

La nuova strategia che emerge dalla revisione a medio termine delle politiche di sviluppo rura-
le tende a mettere a disposizione delle Regioni nuovi strumenti che possano arricchire la pro-
grammazione in corso del Piano di sviluppo rurale (in quanto si tratta quasi esclusivamente di misu-
re finanziabili a titolo del FEOGA-Garanzia), nonché quella che caratterizzerà il periodo 2007-
2013. Tuttavia, va sottolineato che, nella definizione della strategia di intervento regionale per i
prossimi anni (2004-2006), il processo di revisione descritto pone anche i seguenti vincoli rilevanti:

- la dotazione di risorse finanziarie che scaturirà dalla modulazione appare largamente inadegua-
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ta e comunque insufficiente a fronte delle necessità di un potenziamento effettivo dei piani di
sviluppo rurale;

- il mantenimento delle nuove risorse nell’ambito del FEOGA-Garanzia rende praticamente impos-
sibile una loro utilizzazione sinergica con gli altri Fondi strutturali nell’ambito del POR e quin-
di ne riduce l’impatto potenziale. L’utilizzazione delle risorse finanziarie che provengono dal-
la modulazione dinamica appare particolarmente penalizzante proprio per le regioni con mag-
giori problemi di sviluppo (obiettivo 1). Ciò perché in queste regioni gran parte delle misure per
lo sviluppo rurale rientrano nella programmazione del FEOGA-Orientamento. Ciò implica che le
risorse aggiuntive per lo sviluppo rurale possono contribuire a finanziare solo quattro delle 22
misure del Regolamento 1257/99, mentre nelle altre regioni la possibilità di scelta delle priori-
tà di intervento è la più ampia possibile. Ciò implica anche che l’impalcatura costruita a Berli-
no per la programmazione dello sviluppo rurale mal si adatta al potenziamento del secondo pila-
stro della PAC. Questa considerazione ha trovato concordi diversi paesi europei che, come il
nostro, attribuiscono una forte rilevanza alle regioni dell’obiettivo 1: Spagna, Portogallo, Ger-
mania. Queste regioni hanno richiesto esplicitamente un adattamento del meccanismo di pro-
grammazione per ovviare alla ingiustificata discriminazione nei confronti delle regioni più
deboli. Ciò nella convinzione che un potenziamento del secondo pilastro è possibile solo se
ammette l’utilizzazione di tutti gli strumenti di intervento previsti dal regolamento. Su tale
punto la posizione della Commissione è stata sempre in linea con il mantenimento dello status
quo;

- le nuove risorse provenienti dalla modulazione possono essere utilizzate anche, in linea di prin-
cipio, per aumentare il tasso di cofinanziamento comunitario. In particolare ciò è vero per le
misure agro-ambientali. Inoltre le stesse risorse possono essere utilizzate per le altre due opzio-
ni: finanziare le nuove misure oppure aumentare la dotazione finanziaria delle misure esistenti
e/o finanziare un numero maggiore di beneficiari. In questi casi, infatti, alla quota comunitaria
si dovrebbe aggiungere anche quella nazionale nei limiti previsti dalla programmazione nelle
diverse regioni. Da questo punto di vista la posizione di diversi paesi, in un momento di acuta
difficoltà della finanza pubblica, è quella di evitare che il potenziamento del secondo pilastro si
traduca in un aggravio finanziario per il bilancio nazionale;

- l’inserimento nel Piano di sviluppo rurale delle nuove misure di incentivazione della qualità e
dell’adeguamento alla normativa comunitaria in materia di ambiente, igiene e benessere animale
e sicurezza sul lavoro appare oltremodo difficile in Italia, in uno scenario in cui le risorse a favo-
re dello sviluppo rurale non aumentano in modo significativo, quale è quello che si delinea nei
prossimi anni. Né appare realistico ridurre le dotazioni attuali delle misure già esistenti nel PSR
a favore delle nuove misure, in quanto tali dotazioni risultano quasi totalmente impegnate a fron-
te delle numerose domande pervenute per il periodo 2000-2006; 

- la proposta di RMT sottovaluta l’esigenza di rivedere sostanzialmente il Reg. 1257/99 per ciò che
riguarda le misure di diversificazione produttiva e dei servizi, comprese nell’art. 33 dello stes-
so regolamento. Ciò riduce la portata innovativa dei richiami al concetto di multifunzionalità,
che pure ispira la visione dell’agricoltura europea. Scarsa attenzione è assegnata all’esigenza di
ampliare la portata delle misure comprese nell’articolo 33, includendo ad esempio una atten-
zione verso l’incentivazione delle energie alternative, della ricerca, dell’assistenza tecnica alle
imprese, dell’assistenza tecnica ai programmi di sviluppo rurale. Su questa posizione sono sta-
ti concordi diversi importanti paesi, quali la Germania, il Regno Unito e l’Austria;

- infine, la revisione dei regolamenti sullo sviluppo rurale non ha promosso in modo significati-
vo quel processo di semplificazione procedurale che, sia pure parzialmente, era stato avviato da
Agenda 2000, lasciando così inalterate le problematiche evidenziate in precedenza.

220



11.3 Le prospettive finanziarie 2007-2013: quali implicazioni per lo sviluppo rurale?

11.3.1 Le sfide future connesse al bilancio UE

Nello scorso febbraio la Commissione Europea ha presentato al Consiglio e al Parlamento
Europeo la propria proposta sul futuro bilancio UE. Si tratta di uno dei momenti più significativi del-
la vita della nuova Unione. Infatti, negli ultimi anni l’economia dei 15 paesi membri ha mostrato
diversi segnali di sofferenza: tassi di crescita contenuti, tassi di disoccupazione ancora relativamen-
te alti, crescenti deficit del bilancio pubblico. Tutto ciò segnala problemi evidenti di competitività del-
l’area comunitaria, soprattutto se si fa il confronto con l’economia degli altri paesi industrializzati, in
particolare con gli USA. Consapevoli della necessità di agire con determinazione e in modo comune,
i 15 paesi UE si sono dati, quattro anni fa a Lisbona, una strategia per rendere l’economia europea più
dinamica e competitiva  entro il 2010. Gli obiettivi di Lisbona sono piuttosto ambiziosi: una crescita
economica del 3% annuo, la creazione di piena occupazione con posti di lavoro di qualità, un tasso di
attività complessivo del 70% (60% per le donne). Tra le priorità di intervento individuate a Lisbona
spiccano la società dell’informazione, la ricerca e l’innovazione, le infrastrutture, le telecomunica-
zioni, l’efficienza dei servizi finanziari, lo sviluppo sostenibile.

La strategia di Lisbona, proprio per gli ambiziosi obiettivi posti dai 15, richiede non solo un for-
te coordinamento di politiche economiche, ma anche un impegno finanziario coerente. Per questo
motivo la presentazione del nuovo bilancio UE, che riguarda il periodo 2007-2013 (un periodo suffi-
cientemente lungo per affrontare i principali nodi strutturali), è forse uno dei momenti cruciali per
verificare quanto l’UE persegua concretamente gli impegni assunti a Lisbona. Dopo Lisbona, tuttavia,
lo scenario si è ulteriormente complicato per l’ampliamento a 10 nuovi paesi. Anche il processo di
ampliamento comporta per l’UE dei costi: i nuovi paesi aderenti manifestano forti esigenze di poten-
ziamento infrastrutturale, di formazione, di sostegno alle imprese, ecc.. Questi scenari hanno spinto
la Commissione Europea a proporre un bilancio fondato sull’assunzione di un ammontare di risorse
proprie che può raggiungere l’1,24% del Prodotto Interno Lordo. In realtà, questo è considerato un tet-
to massimo di spesa, in quanto il bilancio, al netto di un margine di manovra dello 0,10%, è costrui-
to su un tetto effettivo dell’1,14%.

In sostanza, si tratta di 146,4 miliardi di euro annui, con i quali finanziare il complesso delle poli-
tiche comunitarie. Questa cifra tiene conto, oltre che dei costi necessari a realizzare la strategia di
Lisbona e l’ampliamento ai 10 nuovi paesi membri, dell’esigenza di mantenere, sia pure in forma
decrescente, un adeguato sostegno all’agricoltura europea. Questa decisione, lo ricordiamo, è stata
ratificata nell’ambito del Consiglio Europeo di Bruxelles (dicembre 2003), in cui tutti i paesi hanno
raggiunto un accordo sulla riforma della PAC. Infine, il nuovo bilancio UE tiene conto anche dell’in-
gresso di altri due nuovi paesi, Bulgaria e Romania, la cui piena adesione avverrà nel corso del
periodo 2007-2013.

11.3.2 Il dibattito tra i vari attori sulla dimensione del bilancio 

Come si può immaginare, pertanto, la posta in gioco non è irrilevante per il futuro delle politi-
che comunitarie. La proposta di bilancio 2007-2013 è stata preceduta e accompagnata da un intenso
e acceso dibattito. In un documento pubblicato nell’estate 2003 (Rapporto Sapìr), un gruppo di stu-
dio indipendente sostiene la necessità di rivedere radicalmente l’articolazione interna del bilancio UE

e di ridimensionare notevolmente sia la spesa agricola, sia quella legata alla politica di coesione 
(Fondi Strutturali). Si tratta di un documento per molti versi criticabile, che ha suscitato molte reazioni
polemiche. Tra gli aspetti più discutibili vi è la proposta di spostare il fulcro delle politiche di coesio-
ne dalle Regioni agli Stati, ricorrendo al PIL pro capite nazionale come criterio di ammissibilità ter-
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ritoriale al sostegno comunitario. Ciò comporta, in pratica, l’esclusione di tutti quegli Stati con un alto
livello di reddito medio, indipendentemente dall’esistenza di disparità interne tra regioni, come è il
caso del nostro paese (che presenta un reddito pro-capite complessivo superiore alla media comuni-
taria, ma anche un’ampia area - il Mezzogiorno - con redditi pro-capite regionali più bassi della media
UE). In questo scenario paesi fortemente contribuenti netti al bilancio UE come Germania o Italia si
troverebbero penalizzate: infatti non riceverebbero alcun sostegno dalle politiche di coesione e, quin-
di, dovrebbero puntare, per le regioni più deboli (i Lander dell’Est o il Mezzogiorno), esclusivamen-
te su politiche finanziate con risorse nazionali. La maggiore implicazione della proposta Sapìr è per-
tanto una vera e propria ri-nazionalizzazione della politica di coesione.

Ma la bordata più pericolosa per la nuova proposta di bilancio proviene, nel dicembre 2003, dal
gruppo dei sei paesi contribuenti netti al budget dell’Unione (Germania, Francia, Regno Unito,
Austria, Olanda e Svezia). Con un notevole tempismo, ancora prima che la proposta di bilancio sia
formalmente presentata dalla Commissione Europea, essi inviano al Presidente della stessa una
richiesta formale di fissare il tetto massimo delle spese di bilancio per il periodo 2007-2013 intorno
al suo livello attuale, cioè l’1% del PIL. Anche la Danimarca, successivamente, manifesta forti dubbi
sulla proposta di bilancio. Queste posizioni sono state ribadite in diverse occasioni dal “gruppo dei
sei”, anche più di recente. Dietro queste posizioni vi sono varie motivazioni, ma la più importante è
quella di tagliare la spesa pubblica per ridurre i deficit di bilancio nazionale. In ogni caso, la boccia-
tura che ne deriva del nuovo bilancio UE rischia di creare una situazione di forte stallo. La Commis-
sione Europea, dal canto suo, difende in modo compatto la proposta di bilancio 2007-2013. Anche nel
recente Forum sulla Coesione, tenuto a Bruxelles il 10-11 maggio, il nuovo Commissario alle politi-
che regionali Barrot ha confermato questa posizione. Similmente, una posizione favorevole alla pro-
posta di bilancio è stata espressa, oltre che dall’Italia, anche da tutti i paesi che beneficiano fortemente
del Fondo di Coesione (Spagna, Irlanda, Portogallo e Grecia) e da tutti i nuovi paesi membri, nonché
da un folto gruppo di regioni europee (il cosiddetto gruppo di Oviedo) che verrebbero fortemente
penalizzate, nella ripartizione futura del sostegno comunitario, dall’ingresso dei nuovi paesi. Forti
contrasti, peraltro, esistono all’interno dello stesso “gruppo dei sei” tra governi nazionali ed enti loca-
li, questi ultimi fortemente preoccupati delle minori risorse che verrebbero loro trasferite in caso pas-
sasse la posizione sostenuta dai loro governi3. 

11.3.3 Le implicazioni del dibattito sul bilancio UE

Se per superare l’empasse in cui si trova attualmente la discussione sul bilancio UE, fosse neces-
sario un eventuale taglio di spese, sorge evidentemente il problema di quali rubriche di bilancio
ridurre. A questo riguardo lo scenario più probabile sembra essere una forte decurtazione delle spese
per le politiche di coesione, lo sviluppo rurale, gli aiuti esterni, senza contare una qualche ripercus-
sione sulla seconda fase dell’ampliamento ad Est. E’ la stessa Commissione Europea a sottolineare
queste implicazioni nel documento che accompagna la proposta di bilancio 2007-2013. Per ciò che
riguarda in particolare l’agricoltura, l’impatto negativo si potrebbe ripercuotere non tanto sul primo
pilastro della PAC (aiuti diretti e spese di mercato), che rimane comunque garantito dall’accordo rag-
giunto con la riforma a medio termine, quanto sul secondo pilastro, ossia lo sviluppo rurale. Si ram-
menta, infatti, che il mantenimento della spesa agricola fino al 2013 secondo una progressione mini-
ma dell’1% annuo riguarda solo la componente di sostegno dei mercati e gli aiuti diretti, ma non lo
sviluppo rurale. Inoltre, gli eventuali tagli potrebbero colpire lo sviluppo rurale non solo direttamen-

3 E’ appunto il caso delle diverse posizioni espresse da tutti i Lander orientali in Germania e dagli stessi governi locali in Inghlterra e
Galles.



te, ma anche attraverso la riduzione di quella quota di aiuti strutturali alle aree rurali che possono
potenzialmente passare attraverso i Fondi strutturali (ad esempio le infrastrutture, i servizi, il turismo
rurale e le reti di comunicazioni finanziati con il Fondo europeo di sviluppo regionale). Va infatti affer-
mandosi sempre di più, all’interno delle proposte sulle future politiche di coesione, le priorità per le
aree urbane, le grandi infrastrutture, la ricerca e sviluppo per le imprese industriali, ecc.. Qualora non
passasse la attuale proposta di bilancio, con i conseguenti tagli di risorse, queste priorità delle politi-
che di coesione potrebbero assumere ovviamente un peso maggiore, a danno del sostegno alle azio-
ni di sviluppo rurale.

La proposta attuale della Commissione assegna alla rubrica sviluppo rurale circa 89 miliardi di
euro per tutto il periodo 2007-2013. Ciò rappresenta un incremento sostanziale rispetto a quanto pre-
visto da Agenda 2000 per il periodo 2000-2006: infatti, il finanziamento comunitario complessivo,
proveniente sia dalla Sezione Garanzia che da quella Orientamento del FEOGA, era di 45 miliardi di
euro. E’ chiaro che tale aumento corrisponde all’esigenza di mantenere un livello di sostegno pres-
soché inalterato nei 15 paesi e di fornire un adeguato sostegno allo sviluppo rurale nei 10 nuovi pae-
si membri. Tuttavia, questo incremento si regge unicamente sull’ipotesi che la proposta della Com-
missione, basata sul tetto effettivo dell’1,14% del PIL, prevalga durante il negoziato e vinca le resi-
stenze del “gruppo dei sei”.

11.4 La riforma delle politiche di coesione e le implicazioni per lo sviluppo rurale

A seguito di un lungo processo di elaborazione e discussione, che culmina nel luglio 2004 con
la proposta del nuovo regolamento generale sui Fondi strutturali4, la Commissione Europea esplicita
il disegno di riforma di tutto quel complesso di interventi che rientra nelle politiche di coesione. In
questo processo, come si è già anticipato, rientra anche tutto il dibattito che è seguito alla presenta-
zione del terzo Rapporto sulla coesione e al Forum sulla coesione europea (tenutosi a Bruxelles nel
maggio 2004). Il dibattito sulle future politiche di coesione ruota fondamentalmente attorno a quat-
tro temi principali:

1. l’allargamento dell’Unione e l’impatto che ciò produce in termini di allocazione finanziaria delle
risorse destinate alla coesione, fermo restando che rimangono all’interno dell’UE a 15 ancora pro-
fonde differenze in termini economici e sociali, che non possono essere trascurate nella imposta-
zione delle nuove politiche comunitarie;

2. la necessità di procedere ulteriormente lungo la strada della semplificazione degli strumenti e del-
le procedure, già intrapresa da Agenda 2000;

3. la opportunità di concentrare ulteriormente le risorse finanziarie per la coesione verso quei paesi
e/o regioni più bisognosi di sostegno strutturale. Tale questione si collega fortemente con quella
posizione, esaminata precedentemente, incentrata sulla ri-nazionalizzazione delle politiche di
coesione, sostenuta fortemente dal cosiddetto “gruppo dei sei” e non condivisa da un ampio fron-
te di attori istituzionali;

4. il rafforzamento del principio del decentramento delle politiche di coesione verso le regioni e le
collettività locali, questione avvertita non solo con riferimento ai 15 paesi, ma anche ai nuovi Sta-
ti membri.

Conseguentemente, il disegno di riforma si riflette in primo luogo su una revisione degli 
obiettivi prioritari degli strumenti finanziari (i singoli Fondi) e della allocazione delle risorse tra gli
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Europeo e il Fondo di Coesione, Bruxelles, COM (2004) 492 final.



obiettivi prioritari e, all’interno di ciascun obiettivo, tra i territori beneficiari del sostegno comunita-
rio. La trasformazione degli obiettivi e dei Fondi è notevole, come appare nella figura 11.1, infatti: 

- le regioni a più basso livello di sviluppo vengono ora comprese in un nuovo obiettivo “Conver-
genza” che rappresenta la prima priorità della politica di coesione comunitaria. Tale obiettivo, che
va a sostituire l’attuale obiettivo 1, comprende anche i paesi interessati al Fondo di coesione e tut-
te quelle regioni che usciranno dall’attuale obiettivo 1 per un mero “effetto statistico”5. Pertanto,
oltre ai classici strumenti finanziari (FESRe FSE), si aggiunge  anche il Fondo di Coesione;

- le regioni che non possono rientrare nell’obiettivo “Convergenza” saranno comprese nell’ambito
di un nuovo obiettivo “Competitività e Occupazione”. In buona sostanza, rientreranno in questo
obiettivo tutti quei territori che non possono identificarsi con le condizioni dell’obiettivo “Con-
vergenza”, incluse quelle regioni che usciranno dall’obiettivo 1 per un effettiva crescita del PIL pro-
capite e che per tale motivo beneficeranno di un regime di sostegno transitorio ad hoc. Scompare,
quindi, qualsiasi criterio di zonizzazione destinato ad individuare territori specifici di livello infe-
riore a quello regionale (NUTS II), come quelli adottati nel caso dell’attuale obiettivo 2 per le diver-
se tipologie di aree (industriali, rurali, ecc.). Per l’obiettivo “Competitività e Occupazione” i Fon-
di interessati sono FESRe FSE;

- tutti i territori potranno beneficiare, infine, del sostegno comunitario per un obiettivo di tipo “oriz-
zontale” come la cooperazione territoriale, intesa nella triplice accezione di cooperazione trans-
frontaliera, transnazionale e interregionale. Tale obiettivo si identifica con interventi analoghi a
quelli previsti dalla attuale iniziativa comunitaria INTERREG, finanziata esclusivamente dal FESR,
che diviene ora uno strumento fondamentale del mainstream comunitario6.

Figura 11.1 - Riforma dei Fondi strutturali: come cambiano gli obiettivi e i Fondi
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5 Vale a dire tutte quelle regioni che risulteranno al di sopra del 75% della media del PIL pro-capite comunitario in quanto la media stes-
sa si riduce per effetto dell’ingresso dei nuovi paesi membri, caratterizzati da valori notevolmente più bassi dell’attuale UE-15.

6 Sempre nell’ottica della semplificazione, nonché dell’estensione degli approcci innovativi a territori più vasti, va segnalato che anche
le altre tre iniziative comunitarie (URBAN, EQUAL e LEADER) verranno incorporate nel mainstream della programmazione più generale
degli interventi regionali.
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Il disegno organizzativo che scaturisce da questa nuova configurazione ha anche diversi riflessi sul-
le politiche di sviluppo rurale. In particolare, è soprattutto il tema della semplificazione che domina nel
disegno di riforma, con effetti pratici sul quadro giuridico che vedremo più in dettaglio nel paragrafo suc-
cessivo. 

Qui appare necessario evidenziare quella che è l’implicazione più rilevante della configurazione fin
qui descritta: l’esclusione dello sviluppo rurale dal quadro dei nuovi Fondi strutturali, sotto il profilo
degli strumenti finanziari. Infatti, dallo schema della figura 11.2 appare chiara l’eliminazione di uno stru-
mento analogo al FEOGA-Orientamento, che, come vedremo tra breve, viene assorbito dal nuovo Fon-
do per lo sviluppo rurale. Il nuovo Fondo avrà la specifica missione di sostenere tutti gli interventi strut-
turali e per lo sviluppo rurale, ma fuori dal quadro giuridico dei Fondi strutturali e delle politiche di
coesione. Ciò ha alcune importanti conseguenze, come vedremo, sul funzionamento stesso delle politi-
che di sviluppo rurale e sul loro legame con le politiche di coesione.

Ciò comunque non implica che le nuove politiche di coesione non possano potenzialmente inte-
ressare anche le aree rurali, per diversi motivi, fra i quali vale qui la pena di menzionare i seguenti:

- innanzitutto, perché all’interno delle regioni incluse nel nuovo obiettivo “Convergenza” il peso del-
le aree rurali (in termini di superficie e popolazione attiva impegnate) è spesso molto rilevante, spe-
cialmente nei nuovi Stati membri;

- in secondo luogo, perché nell’allocazione futura dei fondi per l’obiettivo “Competitività e occupa-
zione” tra le regioni viene enfatizzato il ruolo di criteri territoriali, quali la presenza di handicap geo-
grafici (zone di montagna, zone a bassa densità di popolazione, zone rurali, ecc.);

- in terzo luogo, perché tra le priorità della cooperazione territoriale viene posto in risalto il bisogno di
trovare soluzioni a problemi comuni anche sul tema dello sviluppo rurale;

- infine, il nuovo regolamento generale dichiara espressamente che le politiche di coesione interver-
ranno anche “… a sostegno dell’abbandono delle attività tradizionali verso una diversificazione del-
l’economia rurale e delle zone dipendenti dalla pesca”.

In realtà, come già sottolineato in precedenza, il sostegno effettivo da parte delle politiche di
coesione dipenderà non solo dalle scelte prioritarie che ciascuna regione compirà nei propri programmi
operativi, ma anche e soprattutto dall’ammontare di risorse complessive che verrà destinato alle stesse
politiche a conclusione del negoziato sul bilancio comunitario.

In termini di allocazione delle risorse finanziarie, il nuovo regolamento generale prevede una dis-
tribuzione all’interno di ciascun obiettivo che viene riassunta nella figura 11.2. La concentrazione finan-
ziaria e territoriale delle risorse della coesione è assicurata soprattutto nelle regioni appartenenti all’o-
biettivo “Convergenza”, anche se occorre tener conto che questo obiettivo, a differenza della situazio-
ne attuale, includerà anche le risorse del Fondo di Coesione. In realtà, a ben guardare, la concentrazio-
ne sull’obiettivo “Convergenza” a livello comunitario è maggiore che in Agenda 2000: se consideriamo
le regioni a ritardo di sviluppo e il phasing-out statistico, si raggiunge una quota di risorse, pari a poco
più del 75%, più alta di quella che attualmente assorbe la programmazione dell’obiettivo 1 (69,7%).
Viceversa, più ridotta è la quota assegnata al secondo obiettivo, che di fatto assorbe gli attuali obiettivi
2 e 3, perché questi due obiettivi insieme rappresentano circa il 24% della programmazione 2000-2006
(contro il 17% dell’obiettivo “Competitività e occupazione”). Significativo è infine il vero e proprio bal-
zo in avanti compiuto dalla cooperazione che passa dagli attuali 4,9 miliardi ai 13,2 miliardi di euro del
futuro periodo di programmazione7, con una allocazione interna che distribuisce equamente i fondi tra
la cooperazione transfrontaliera e la transnazionale.

7 Questo importo tuttavia include anche quei fondi stanziati per finanziare la cooperazione transfrontaliera con il nuovo strumento di
prossimità e lo strumento di pre-adesione



11.5 Le future politiche di sviluppo rurale

La revisione del quadro giuridico e degli strumenti di intervento che è stata condotta con la
RMT, pur in presenza di novità rilevanti introdotte nella struttura portante delle politiche di svi-
luppo rurale, non poteva che lasciare insoddisfatti quanti auspicavano un’azione più decisa da par-
te della Commissione. Le ragioni di tale insoddisfazione sono state già descritte in precedenza. In
realtà la Commissione, come ha più volte sostenuto nel corso del negoziato sulla RMT, non ha inte-
so promuovere una revisione più profonda per non alterare in modo significativo le regole del gio-
co in itinere e pregiudicare in questo modo l’efficienza di una macchina in piena corsa. Nuove
regole, infatti, avrebbero richiesto, secondo la posizione della Commissione, nuovi adattamenti
della struttura tecnico-amministrativa e quindi avrebbero comportato inevitabili ritardi attuativi.

Ma l’esigenza di una riflessione su come orientare le politiche di sviluppo rurale del futuro
non è stata del tutto accantonata. La Conferenza di Salisburgo è stata il luogo per compiere
appunto questa operazione. Immaginata come una seconda Cork e annunciata come un’occasio-
ne per rivedere profondamente l’impianto del secondo pilastro, la Conferenza di Salisburgo è sta-
ta strutturata in varie sessioni tematiche con lo scopo di approfondire non solo procedure e stru-
menti, ma anche obiettivi e strategie future. 

Le maggiori novità che sono emerse dalla Conferenza, sono state recepite nel disegno di
riforma del nuovo regolamento. Esse concernono tre questioni fondamentali:

a) la semplificazione del quadro programmatorio e finanziario;

b) la concentrazione su strategie e obiettivi prioritari (approccio strategico);

c) il mainstreaming del programma LEADER.
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Figura 11.2 - Riforma dei fondi strutturali: le risorse finanziarie per la politica di coesione
2007-2013
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11.5.1 La semplificazione del quadro programmatorio e finanziario 

Questo è stato forse il tema dominante della Conferenza e, anche successivamente, è divenuto
il leit-motiv di tutta l’impostazione della nuova riforma dello sviluppo rurale. L’esigenza di una
semplificazione era oltremodo giustificata: una politica che per finanziare le stesse tipologie di
intervento usa due diversi strumenti finanziari (FEOGA-Garanzia e FEOGA-Orientamento), a secon-
da del territorio interessato, che funzionano diversamente in termini di programmazione e gestio-
ne, non può che generare confusione, mancanza di coerenza e poca trasparenza presso la popola-
zione dell’Unione. A questo si aggiungano inoltre altri importanti elementi critici nell’impianto
dello sviluppo rurale, quali:

- la diversità e la scarsa comunicazione, soprattutto per quella parte di politiche di sviluppo rura-
le finanziate dal FEOGA-Garanzia, con il resto delle politiche regionali di coesione; 

- la presenza di un programma potenzialmente innovativo e sperimentale, il LEADER, con una sua
propria autonomia ma spesso sottovalutato se non addirittura relegato in secondo piano per la
scarsa dimensione finanziaria; 

- l’impossibilità di applicare integralmente il meccanismo della modulazione come travaso di
risorse dal primo al secondo pilastro nelle regioni dell’obiettivo 1, in quanto tale meccanismo
rimane tutto all’interno del FEOGA- Garanzia.

L’insieme di questi elementi critici rendeva non più procrastinabile una semplificazione del-
le modalità di funzionamento delle politiche di sviluppo rurale. Di qui l’introduzione di un unico
Fondo Europeo Agricolo per lo sviluppo rurale (FEASR), che tra l’altro era già emersa dalle con-
clusioni della Conferenza di Cork, ma non recepita da Agenda 2000. La creazione del FEASR fa
parte di un progetto più complessivo di riforma degli strumenti finanziari di intervento nell’agri-
coltura europea, progetto che è stato presentato nel quadro del nuovo regolamento relativo al
finanziamento della politica agricola comune, contemporaneo al regolamento sullo sviluppo rura-
le. Questo progetto di riforma vede la creazione, accanto al FEASR, anche del FEAGA (Fondo
Europeo Agricolo di Garanzia) destinato a finanziare esclusivamente le spese relative alla PAC. Al
nuovo FEASR verrebbero trasferite le risorse e le missioni affidate in precedenza per lo sviluppo
rurale sia alla Sezione Garanzia (che finanzia attualmente i PSR e la modulazione) sia a quella
Orientamento (che finanzia i POR dell’Obiettivo 1 e il LEADER) (figura 11.3). Questo Fondo con-
tinuerebbe a finanziare programmi pluriennali (la durata è di sette anni) assimilando in parte
regole dei Fondi strutturali (quella dell’n+2), in parte regole del Garanzia (impegni a favore del-
l’organismo pagatore nazionale o regionali e chiusura annuale dei conti). Il Fondo diviene ora l’u-
nico strumento di finanziamento del nuovo Programma di sviluppo rurale, tanto nelle regioni a
ritardo di sviluppo che in tutte le altre. Questa logica risponde al principio di “un fondo, un solo
programma”, che ha permeato non solo il progetto attuale di riforma dello sviluppo rurale, ma
anche quella dei Fondi strutturali. Pur non trascurando le indubbie ricadute in termini di maggio-
re efficienza e trasparenza di gestione delle politiche, ciò ha anche rilevanti implicazioni negati-
ve che esamineremo più avanti.

11.5.2 L’approccio strategico alla programmazione comunitaria

Il secondo aspetto innovativo della riforma è il passaggio ad una programmazione di tipo
strategico. La programmazione 2000-2006 è stata attuata, infatti, con programmi che si spingono
ad un livello di dettaglio molto alto, certamente maggiore di quanto venga fatto con i programmi
finanziati dai Fondi strutturali. Ciò porta indubbiamente ad irrigidire non solo la programmazio-
ne ma anche e soprattutto la gestione e il necessario adattamento delle politiche in corso d’opera.
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Di qui l’introduzione di un approccio basato su un maggiore contenuto strategico, che nell’im-
pianto del nuovo regolamento sullo sviluppo rurale si sostanzia in queste componenti:

- la prima componente dell’approccio strategico si identifica con un focus su un numero limita-
to di obiettivi prioritari, che dovrebbero rappresentare gli assi portanti dell’intervento comu-
nitario per lo sviluppo rurale (competitività del settore agricolo e forestale; gestione del terri-
torio; diversificazione dell’economia rurale e qualità della vita nelle zone rurali). Tali obietti-
vi prioritari si identificano di fatto con le principali “anime” delle politiche di sviluppo rurale
così come si sono sedimentate nel corso di questi ultimi vent’anni. L’esperienza, tuttavia, ha
dimostrato che le strategie formulate nei vari Stati membri hanno condotto a programmi for-
temente sbilanciati o sugli obiettivi ambientali o su quelli di modernizzazione pura del settore
agricolo. Certamente gli obiettivi di sviluppo territoriale sono stati tra i più sacrificati nella stra-
grande maggioranza dei programmi. Per tale motivo il progetto di riforma prevede che a cia-
scun obiettivo prioritario venga assegnato una dotazione minima, che va dal 15% per la moder-
nizzazione dell’agricoltura e delle foreste o per la diversificazione dell’economia rurale, al 25%
per la gestione del territorio;

- la seconda componente dell’approccio strategico è rappresentata da un sistema di program-
mazione che prevede la formulazione della strategia di intervento dal livello comunitario,
attraverso l’elaborazione di Orientamenti Strategici Comunitari (approvati dal Consiglio), a
quello nazionale (attraverso il Piano Strategico Nazionale) e, infine, a quello regionale (attra-
verso il programma di sviluppo rurale) (figura 11.4). Al riguardo il regolamento lascia a cia-
scuno Stato membro il livello territoriale più opportuno per la definizione del programma di
sviluppo rurale, che sia nazionale o regionale. Gli orientamenti comunitari verrebbero appro-
vati dal Consiglio su proposta della Commissione, mentre il programma di sviluppo rurale dal-
la Commissione con apposita Decisione. Di fatto, in un sistema di questo tipo la vera novità è
rappresentata dal Piano Strategico Nazionale (PSN), che dovrebbe rappresentare lo strumento
per garantire, da un lato, la coerenza di tipo verticale tra orientamenti comunitari e PSR (nazio-
nali o regionali che siano) e, dall’altro, la coerenza orizzontale e il coordinamento tra PSR, spe-
cialmente in quei paesi a forte decentramento regionale. Nel nuovo sistema di programmazio-

228

Figura 11.3 - Il nuovo Fondo Europeo Agricolo per lo Sviluppo Rurale
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ne il PSN costituisce lo strumento per identificare priorità tematiche e territoriali, definire
obiettivi quantificabili e indicatori per monitorarne e valutarne il raggiungimento. E’ nel PSN,
infine, che il progetto di riforma vede il luogo per coordinare lo sviluppo rurale con la PAC e
le politiche di coesione. In sintesi, nel nuovo sistema di programmazione il ruolo del PSN

assume una importanza cruciale. Ma guardando alla configurazione istituzionale e ammini-
strativa dei vari Stati membri, è nei paesi a più forte decentramento regionale che il PSN può
potenzialmente svolgere il ruolo più rilevante, mentre perde di importanza in tutti quei paesi
con una programmazione ancora centrata sul livello nazionale. In questi ultimi paesi l’esistenza
di un programma nazionale di sviluppo rurale farebbe inevitabilmente ridimensionare il ruolo
del PSN;

- la terza componente dell’approccio strategico si identifica con una più chiara distinzione di
ruoli tra Commissione e Stati membri, nel senso che la Commissione si riserva il ruolo di inter-
venire maggiormente nella definizione della strategia generale fissando i principali obiettivi
strategici, un minimo di bilanciamento tra essi e un set di indicatori per monitorare e valutare
il raggiungimento degli obiettivi stessi. Di converso gli Stati membri hanno una certa flessibi-
lità nel dosare l’importanza degli assi strategici, nel definire maggiormente le strategie di
intervento e le modalità con cui attuarle attraverso il PSN, nel modulare più liberamente il peso
finanziario delle misure all’interno degli assi prioritari e, infine, nello scegliere con minori vin-
coli come applicare le misure di intervento. Infatti, dal progetto di riforma sembra emergere
una maggiore semplificazione nelle condizioni di applicazione delle varie misure di interven-
to, che appaiono definite in modo generale nel regolamento per lasciare agli Stati membri una
maggiore libertà e flessibilità nella scelta delle modalità di attuazione;

- infine, la quarta componente dell’approccio strategico si identifica con un rafforzamento degli
strumenti di monitoraggio e valutazione per verificare annualmente i progressi dei programmi
di sviluppo rurale. Tale rafforzamento è sicuramente una condizione imprescindibile per allen-
tare, da parte della Commissione e sicuramente anche degli Stati nazionali, il loro ruolo e la
loro presenza nella fase di definizione e gestione operativa delle misure di intervento. Le prin-
cipali novità in questo campo concernono l’introduzione di un rapporto annuale di sintesi
nazionale sull’esecuzione dei programmi e la nozione di valutazione annuale in itinere. Fino-
ra, infatti, il concetto di valutazione in itinere era stato riferito ad una attività che veniva intra-
presa a metà del percorso di ciascun programma, che tutt’al più veniva aggiornata negli anni
successivi a quello intermedio. Con questo progetto di riforma la valutazione in itinere sembra
essere concepita come un’attività ordinaria da effettuarsi annualmente, indipendentemente
dallo stadio di realizzazione in cui si trovano gli interventi.

11.5.3 Il mainstreaming del programma LEADER

Anche sulla scorta della valutazione ex-post del LEADER II, si è sviluppata in Europa una
intensa discussione, nel corso del 2004, su quali contenuti e forme dovesse assumere in futuro
l’approccio LEADER. Le conclusioni della Conferenza europea sullo sviluppo rurale di Salisburgo
sono al riguardo sufficientemente chiare, in quanto ribadiscono l’importanza, per le future politi-
che di sviluppo rurale, di mantenere un saldo ancoraggio ad un metodo partecipativo, basato sul-
la costruzione di partenariati locali e con una logica intersettoriale. Di conseguenza, anche sotto
la spinta forte di una piccola lobby creata proprio grazie alla diffusione del LEADER in Europa negli
ultimi dieci anni, appare piuttosto evidente la scelta politica di mantenere un metodo di interven-
to nelle aree rurali. 

Tuttavia si è posta una questione, non affrontata e risolta del tutto nel corso della Conferen-
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za di Salisburgo, quanto semmai nei mesi successivi in varie sedi di discussione, di come mante-
nere il metodo LEADER, anche traendo spunti dagli errori e dagli insegnamenti di questi anni. Il
principio generale che si va affermando da Salisburgo in poi è che il metodo LEADER venga fatto
proprio anche dai futuri programmi di sviluppo rurale ovvero venga incluso sempre di più nel
“mainstream”. Questo principio è stato fatto proprio anche dalle recenti proposte di riforma dei
Fondi strutturali e dello sviluppo rurale, non solo con riferimento al LEADER, ma anche alle altre
iniziative comunitarie di Agenda 2000 (EQUAL, URBAN e INTERREG). 

Il regolamento del Consiglio sul nuovo Fondo per lo sviluppo rurale prevede per il LEADER

le seguenti proposte:

- la definizione di una sezione ad hoc all’interno del futuro piano di sviluppo rurale, che consenta
di inserire organicamente il metodo LEADER nella programmazione ordinaria dello sviluppo
rurale;

- la definizione di una soglia minima di dotazione finanziaria per l’implementazione del meto-
do LEADER (7% dell’intera dotazione del piano di sviluppo rurale);

- il sostanziale mantenimento delle caratteristiche costitutive essenziali del metodo (piani loca-
li, approccio ascendente, partenariato pubblico-privato, approccio multisettoriale e innovato-
re, cooperazione, reti tra gli attori locali) e soprattutto della gestione decentrata delle risorse del
piano locale, attraverso il GAL;

- la possibilità di utilizzare, all’interno del piano locale, l’intero menu delle misure ammesse a
finanziamento dal regolamento, da quelle più tradizionalmente “agricole” a quelle di diversi-
ficazione economica. Al riguardo appare superata in qualche modo la identificazione del LEA-
DER con interventi di carattere immateriale.

Figura 11.4 - Il nuovo sistema di programmazione strategica dello sviluppo rurale

230

Programma di sviluppo rurale

Asse I - Competitività min 15%

Asse II - Gestione del territorio min 25%

Asse III - Diversificazione e qualità della vita min 15%

LEADER min 7%

Orientamenti strategici comunitari

Piano strategico nazionale

Adottati dal Consiglio su proposta della CE entro 3 mesi 
dall’approvazione del Regolamento

Elaborato dallo SM con il partenariato istituzionale, economico
e sociale e in stretta concertazione con la CE. Approvato dallo

SM e trasmesso alla CE

Programma nazionale o programmi regionali.

Elaborati dallo SM con il partenariato istituzionale, economico
e sociale.

La CE valuta la coerenza con Orientamenti comunitari, con il
PSN e con il Regolamento

Trasmessi alla CE e approvati con Decisione CE “nel più breve
tempo possibile”

Le fasi della programmazione 2007 - 2013 Le competenze e le procedure



11.6 Le questioni aperte e gli scenari possibili 

La presentazione del testo del nuovo regolamento sullo sviluppo rurale per il periodo 2007-2013,
in contemporanea a quella del nuovo regolamento sul finanziamento della politica agraria comune,
apre indubbiamente prospettive nuove e interessanti per la riforma dei meccanismi del secondo pila-
stro. Il testo accoglie organicamente tutte quelle esigenze e proposte che erano state già avanzate nel
corso della Seconda Conferenza europea di Salisburgo, che ha rappresentato una grande e proficua
occasione di incontro tra tutti gli attori dello sviluppo rurale. In particolare, sono apprezzabili tutte le
innovazioni introdotte dal regolamento in tema di:

a) semplificazione degli strumenti finanziari, con l’introduzione del Fondo europeo agricolo per lo
sviluppo rurale (FEASR) e di un unico programma di sviluppo rurale, secondo il principio “one
fund, one programme”;

b) adozione di un approccio strategico alla programmazione e gestione degli interventi;

c) inserimento del LEADER nel mainstreaming delle politiche di intervento.

Tuttavia appare necessario rilevare alcuni aspetti critici del progetto di riforma che non appaio-
no considerati o sufficientemente sviluppati nella proposta presentata nello scorso luglio. 

In primo luogo non convince affatto l’idea di sganciare lo sviluppo rurale dalle politiche di
coesione. Sebbene nelle dichiarazioni finali di Salisburgo venga ribadito che lo sviluppo rurale è par-
te integrante delle politiche di coesione, il fatto di renderlo operativamente indipendente (con una
rubrica di bilancio ad hoc, ma soprattutto con un piano distinto dai programmi strutturali classici)
rischia in realtà di “settorializzare” lo sviluppo rurale (molto di più di quanto non lo sia tuttora). In
secondo luogo, un ulteriore rischio che deriva da questa ipotesi di riforma è lo svuotamento del prin-
cipio di integrazione tra strumenti e fondi di intervento, che aveva permeato fortemente le politiche
comunitarie con la nascita e il consolidamento delle politiche di sviluppo regionale. Con il principio
“one fund, one programme” si assume esplicitamente che le politiche funzionino meglio sia sotto il
profilo dell’efficienza che sotto quello dell’efficacia.

Per ciò che riguarda l’approccio strategico nel sistema di programmazione, il testo del regola-
mento introduce delle innovazioni che appaiono positive sotto il profilo di una maggiore responsabi-
lizzazione degli Stati membri e delle regioni nella definizione operativa degli interventi. Tuttavia il
sistema richiede un maggiore grado di flessibilità soprattutto sotto il profilo delle regole gestionali, in
particolare per ciò che riguarda:

- la programmazione e gestione dei fondi a livello nazionale. In questo ambito, nella configurazio-
ne attuale del sistema di programmazione, in caso di assenza di programma nazionale diviene pra-
ticamente impossibile garantire una flessibilità finanziaria fra regioni;

- la regola del disimpegno automatico. Questo meccanismo diviene troppo stringente nei primi
anni, dove va indubbiamente scontata una certa difficoltà iniziale ad entrare a regime nella gestio-
ne del programma;

- i tempi per l’approvazione dei programmi. Tali tempi, contrariamente alla situazione attuale,
appaiono alquanto vaghi e imprecisi, soprattutto per ciò che concerne l’approvazione dei pro-
grammi da parte della Commissione;

- le modalità di modifica e adattamento dei programmi in itinere. Nella versione attuale della pro-
posta di regolamento appaiono alquanto indeterminate, mentre appaiono cruciali per valutare il
grado di flessibilità operativa che il nuovo quadro giuridico concede ai programmi nella fase più
operativa.

Per ciò che riguarda i singoli campi di intervento appare apprezzabile l’orientamento, presente
nel nuovo testo regolamentare, di evitare un dettaglio eccessivo nella specificazione delle modalità
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applicative delle singole misure, ma viceversa non appare condivisibile la scelta compiuta per alcu-
ne di esse, in particolare per:

- la limitazione alle piccole e micro imprese per beneficiare degli aiuti alla trasformazione e com-
mercializzazione dei prodotti agricoli;

- l’obbligo del piano di sviluppo aziendale solo per l’insediamento dei giovani agricoltori;

- l’eliminazione di alcune tipologie di intervento dal menu previsto dal regolamento (ad esempio
l’ingegneria finanziaria);

- la mancata previsione di modalità di applicazione che privilegino una concentrazione territoriale
delle misure agro-ambientali, che invece appare necessaria per garantire una reale efficacia di tali
misure;

- i criteri considerati per la definizione delle aree svantaggiate, che vengono ancorati esclusivamente
a parametri di tipo fisico e tralasciano completamente, invece, la dimensione socio-economica del-
lo svantaggio.

Ma vi è un’altra importante questione del tutto trascurata dalla nuova proposta regolamentare:
la dimensione territoriale delle politiche di sviluppo rurale. Nei lavori preparatori e anche durante la
Conferenza di Salisburgo, il dibattito ha fatto emergere l’esigenza di una politica più concentrata sui
bisogni di determinati territori e, nella fase di impostazione, più definita territorialmente per evitare
il consueto intervento a pioggia. Questa dimensione viene di fatto lasciata alla politica nazionale e
quindi alla sussidiarietà. Infatti potrebbe essere recuperata nel PSN, laddove si prevede una definizione
di priorità territoriali, o nell’applicazione dell’approccio LEADER. Non ci sembra che questo sia suf-
ficiente per l’affermazione di una nuova dimensione territoriale nei futuri programmi di sviluppo rura-
le, considerando che la tendenza prevalente è stata dovunque in Europa quella di diffondere i benefi-
ci a tutti i territori rurali e non a concentrarli. 

Per ciò che riguarda il mainstreaming del LEADER, il principio di integrare maggiormente que-
sto approccio nella più generale programmazione dello sviluppo rurale non può che essere visto con
favore, ma rimangono da chiarire alcune questioni di rilevante importanza, non solo per l’applicazione
del metodo nella futura programmazione, ma anche per il suo successo. In primo luogo, il quesito con-
cernente la adeguatezza della dotazione finanziaria minima prevista dal Regolamento. In secondo luo-
go, la compatibilità tra le misure di intervento cui può attingere il LEADER nel nuovo regolamento e
il carattere integrato e multisettoriale dell’approccio stesso, che sicuramente va oltre quelle misure. In
terzo luogo, il ruolo della cooperazione nei progetti di sviluppo rurale, considerato che da un lato
potrebbe essere finanziata dal nuovo programma di sviluppo rurale e dall’altro verrebbe anche finan-
ziata dai Fondi strutturali addirittura con un obiettivo ad hoc, come si è visto più sopra. 

Per ciò che riguarda la definizione dell’agenda dei lavori prevista dalla Commissione per la futu-
ra programmazione, si rileva che alcuni fattori possono condizionare negativamente il rispetto della
tempistica, di cui occorre tener adeguatamente conto. Innanzitutto, il fatto che gli orientamenti stra-
tegici comunitari vengano adottati nei tempi effettivamente previsti, in quanto condizionano di fatto
tutto l’avvio del processo di programmazione. In secondo luogo, non compare nei lavori dell’agenda
e quindi nella programmazione complessiva la presentazione e l’approvazione del regolamento appli-
cativo, che può avere un ruolo fondamentale nell’indirizzo e nella preparazione dei programmi di svi-
luppo rurale e, prima ancora, anche del PSN. Infatti, l’esperienza della programmazione 2000-2006 ha
evidenziato quanto sia importante avere un quadro giuridico completo e organico per una corretta
impostazione di dettaglio delle misure di intervento. Infine, nell’agenda non è menzionata anche la
adozione da parte della Commissione dei nuovi orientamenti relativi agli aiuti di Stato, che pure van-
no previsti all’interno dei nuovi programmi di sviluppo rurale. E’ evidente, quindi, che in assenza di
una agenda completa, che annoveri anche questi punti rilevanti per la costruzione del nuovo quadro
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giuridico comunitario sullo sviluppo rurale, si possano verificare inefficienze e incertezze nell’af-
frontare la nuova fase di programmazione.

Un primo elemento importante per la definizione degli scenari futuri è certamente la decisione
che il Consiglio assumerà sulle prospettive finanziarie 2007-2013. Come è stato sottolineato più
sopra, tale decisione può condizionare in modo decisivo l’impatto che il disegno di riforma avrà sul-
l’efficacia della nuova programmazione dello sviluppo rurale.

Un secondo elemento che può avere una rilevante influenza sull’efficacia del disegno di riforma
è la tenuta, nel corso del negoziato, degli aspetti più innovativi della proposta della Commissione
(approccio strategico, equilibrio tra le priorità di intervento, mainstreming del LEADER). Su questo ulti-
mo aspetto le richieste prevalenti che si vanno profilando nel negoziato tra Commissione, Stati mem-
bri e partenariato economico sociale vanno nella direzione di una maggiore flessibilità delle politiche,
da un lato, e di una maggiore accentuazione del carattere spiccatamente settoriale delle politiche stes-
se, a danno di quello territoriale, dall’altro. Ma il negoziato si è appena avviato e certamente vi è anco-
ra molto lavoro da fare per arrivare alla stesura finale del regolamento. Nei prossimi mesi la discus-
sione investirà anche il Parlamento europeo e verrà allargata ad un partenariato più ampio, sia a livel-
lo europeo che nei rispettivi paesi. Appare evidente, altresì, che l’esito della discussione e le decisio-
ni prese in ambito finanziario possono imprimere una direzione ben precisa alle esigenze di riforma
delle politiche di sviluppo rurale, soprattutto se a prevalere saranno le strategie di contenimento del
bilancio comunitario. Anche l’esito della riforma dei Fondi strutturali può in qualche modo condi-
zionare i risultati del processo di revisione delle politiche di sviluppo rurale, aprendo o meno le pro-
spettive di una integrazione tra queste politiche nella strategia di coesione europea.
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REGOLAMENTO (CE) N. 1257/1999 DEL CONSIGLIO

del 17 maggio 1999

sul sostegno allo sviluppo rurale da parte del Fondo europeo agri-
colo di orientamento e di garanzia (FEAOG) e che modifica ed

abroga taluni regolamenti

IL CONSIGLIO DELL'UNIONE EUROPEA,

visto il trattato che istituisce la Comunità europea, in particolare gli
articoli 36 e 37,

vista la proposta della Commissione (1),

visto il parere del Parlamento europeo (2),

visto il parere del Comitato economico e sociale (3),

visto il parere del Comitato delle regioni (4),

visto il parere della Corte dei conti (5),

(1) considerando che una politica comune dello sviluppo rurale
dovrebbe accompagnare e integrare altri strumenti della politica
agricola comune e contribuire in tal modo al conseguimento
degli obiettivi di tale politica, enunciati nell'articolo 33,
paragrafo 1, del trattato;

(2) considerando che, a norma dell'articolo 33, paragrafo 2, lettera a),
del trattato, nell'elaborazione della politica agricola comune e dei
metodi speciali che questa può implicare, si dovrà considerare il
carattere particolare dell'attività agricola che deriva dalla strut-
tura sociale dell'agricoltura e dalle disparità strutturali e naturli
fra le diverse regioni agricole;

(3) considerando che, a norma dell'articolo 159 del trattato, l'attua-
zione delle politiche comunitarie deve tener conto degli
obiettivi della coesione economica e sociale stabiliti dagli
articoli 158 e 160 e concorrere alla loro realizzazione; che le
misure destinate allo sviluppo rurale dovrebbero pertanto contri-
buire a tale politica nelle regioni in ritardo di sviluppo (obiettivo
n. 1) e nelle regioni con difficoltà strutturali (obiettivo n. 2),
definite dal regolamento (CE) n. 1260/1999 del Consiglio, del
21 giugno 1999, recante disposizioni generali sui Fondi struttu-
rali (6);

(4) considerando che fin dal 1972 nella politica agricola comune
sono state introdotte misure intese a sostenere il miglioramento
delle strutture agrarie; che da quasi due decenni si cerca di inse-
rire la politica delle strutture agrarie nel più ampio contesto
socioeconomico delle zone rurali; che la riforma del 1992 ha
dato particolare rilievo alla dimensione ambientale dell'agricol-
tura in quanto principale utilizzatrice della terra;

(5) considerando che la politica rurale è attualmente condotta attra-
verso una serie di strumenti complessi;

(6) considerando che nei prossimi anni l'agricoltura dovrà adeguarsi
a nuove realtà ed ad ulteriori cambiamenti per quanto riguarda
l'evoluzione del mercato, la politica che lo disciplina e le norme
commerciali, le esigenze e le preferenze del consumatore e il
prossimo allargamento della Comunità; che tali cambiamenti
influenzeranno non soltanto i mercati agricoli, ma anche l'eco-
nomia locale delle zone rurali in generale; che una politica
dello sviluppo rurale dovrebbe essere finalizzata a ricostituire e
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a rafforzare la competitività delle zone rurali, contribuendo in tal
modo a mantenere e a creare posti di lavoro in queste zone;

(7) considerando che tale evoluzione dovrebbe essere incoraggiata e
sostenuta mediante una riorganizzazione ed una semplificazione
degli attuali strumenti dello sviluppo rurale;

(8) considerando che tale riorganizzazione dovrebbe tener conto
dell'esperienza acquisita nell'applicazione degli strumenti già
esistenti e basarsi pertanto su tali strumenti, che sono quelli
utilizzati nell'ambito degli attuali obiettivi prioritari, volti a
promuovere lo sviluppo rurale accelerando l'adattamento delle
strutture agrarie nel quadro della riforma della politica agricola
comune, nonché ad agevolare lo sviluppo e l'adeguamento delle
zone rurali [obiettivi n. 5a e n. 5b)], come previsto dal regola-
mento (CEE) n. 2052/88 del Consiglio, del 24 giugno 1988,
relativo alle missioni dei Fondi a finalità strutturali, alla loro
efficacia e al coordinamento dei loro interventi e di quelli della
Banca europea per gli investimenti e degli altri strumenti finan-
ziari esistenti (1) e dal regolamento (CEE) n. 4256/88 del
Consiglio, del 19 dicembre 1988, recante le disposizioni d'appli-
cazione del regolamento (CEE) n. 2052/88 per quanto riguarda il
FEAOG, sezione orientamento (2), nonché da quelli introdotti
quali misure di accompagnamento della riforma della politica
agricola comune del 1992 dal regolamento (CEE) n. 2078/92
del Consiglio, del 30 giugno 1992, relativo a metodi di produzio-
ne agricola compatibili con le esigenze di protezione
dell'ambiente e con la cura dello spazio naturale (3), dal regola-
mento (CEE) n. 2079/92 del Consiglio, del 30 giugno 1992, che
istituisce un regime comunitario di aiuti al prepensionamento in
agricoltura (4), e dal regolamento (CEE) n. 2080/92 del Consi-
glio, del 30 giugno 1992, che istituisce un regime comunitario
di aiuti alle misure forestali nel settore agricolo (5);

(9) considerando che le linee generali della politica riformata dello
sviluppo rurale dovrebbero applicarsi a tutte le zone rurali della
Comunità;

(10) considerando che le tre misure di accompagnamento introdotte
dalla riforma della politica agricola comune del 1992 (politica
agroambientale, prepensionamento e imboschimento) dovrebbero
essere completate dal regime di aiuto per le zone svantaggiate e
per le zone soggette a vincoli ambientali;

(11) considerando che altre misure per lo sviluppo rurale dovrebbero
essere inserite in programmi di sviluppo integrato per le regioni
dell'obiettivo n. 1 e possono far parte di programmi per le
regioni dell'obiettivo n. 2;

(12) considerando che nelle zone rurali le misure per lo sviluppo
rurale dovrebbero accompagnare e completare le politiche di
mercato;

(13) considerando che il sostegno del FEAOG allo sviluppo rurale
dovrebbe essere basato su un unico quadro giuridico che defi-
nisca le misure ammissibili al sostegno, i loro obiettivi e i
criteri per l'ammissione;
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(14) considerando che, data la varietà delle zone rurali della

Comunità, la politica di sviluppo rurale dovrebbe attenersi al
principio della sussidiarietà; che essa dovrebbe pertanto essere
il più decentrata possibile e imperniata sulla partecipazione e su
un approccio dal basso verso l'alto; che i criteri per poter benefi-
ciare del sostegno allo sviluppo rurale non dovrebbero quindi
oltrepassare la misura necessaria a raggiungere gli obiettivi della
politica di sviluppo rurale;

(15) considerando che, per garantire la coerenza con altri strumenti
della politica agricola comune e con altre politiche comunitarie,
occorre comunque definire a livello comunitario i criteri fonda-
mentali in base ai quali è possibile ottenere il sostegno; che, in
particolare, è opportuno evitare che le misure per lo sviluppo
rurale provochino distorsioni ingiustificate della concorrenza;

(16) considerando che, al fine di assicurare la flessibilità e di sempli-
ficare la normativa, il Consiglio dovrebbe conferire alla
Commissione tutte le necessarie competenze di attuazione, a
norma dell'articolo 202, terzo trattino, del trattato;

(17) considerando che nella Comunità la struttura del settore agricolo
è caratterizzata da un vasto numero di aziende alle quali
mancano le condizioni strutturali atte a garantire redditi e condi-
zioni di vita equi agli agricoltori e alle loro famiglie;

(18) considerando che gli aiuti comunitari agli investimenti hanno per
oggetto l'ammodernamento delle aziende agricole e il migliora-
mento della loro redditività;

(19) considerando che è opportuno semplificare le condizioni comu-
nitarie per beneficiare di aiuti agli investimenti, quali stabilite
dal regolamento (CE) n. 950/97 del Consiglio, del 20 maggio
1997, relativo al miglioramento dell'efficienza delle strutture
agricole (1);

(20) considerando che la concessione di vantaggi particolari ai
giovani agricoltori può agevolare non soltanto il loro insedia-
mento, ma anche l'adattamento della struttura della loro azienda
dopo il loro primo insediamento;

(21) considerando che l'evoluzione e la specializzazione dell'agricol-
tura richiedono un livello adeguato di formazione generale,
tecnica ed economica per le persone che esercitano attività agri-
cole e forestali, in particolare nel caso di nuovi orientamenti
della gestione, della produzione e della commercializzazione;

(22) considerando che occorre intensificare le iniziative di formazione
e informazione degli agricoltori riguardo ai metodi di produzione
agricola compatibili con l'ambiente;

(23) considerando che è opportuno incentivare la cessazione antici-
pata dell'attività agricola, al fine di migliorare la redditività
delle aziende agricole, tenendo conto dell'esperienza acquisita
nell'attuazione del regolamento (CEE) n. 2079/92;

(24) considerando che il sostegno alle zone svantaggiate dovrebbe
contribuire ad un uso continuato delle superfici agricole, alla
cura dello spazio naturale, al mantenimento e alla promozione
di sistemi di produzione agricola sostenibili;

(25) considerando che è opportuno classificare le zone svantaggiate in
base a criteri comuni;

(26) considerando che non è necessario procedere a livello comuni-
tario ad un'ulteriore classificazione delle zone svantaggiate;

(27) considerando che occorrerebbe stabilire condizioni relative alla
possibilità di beneficiare di indennità compensative, allo scopo
di garantire l'efficacia di tale regime di sostegno e il raggiungi-
mento dei suoi obiettivi;
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(28) considerando che per le limitazioni sugli usi agricoli in zone

soggette a vincoli ambientali potrebbe rivelarsi necessario conce-
dere un sostegno agli agricoltori al fine di risolvere i loro
problemi specifici derivanti da tali limitazioni;

(29) considerando che nei prossimi anni gli strumenti agroambientali
dovrebbero assumere un ruolo fondamentale nel promuovere lo
sviluppo sostenibile delle zone rurali e nel soddisfare la
crescente domanda della società di servizi nel settore ambientale;

(30) considerando che è opportuno proseguire il sostegno agroam-
bientale attualmente previsto dal regolamento (CEE) n. 2078/92
per misure ambientali mirate, tenendo conto dell'esperienza
acquisita nell'applicazione di tale regime quale descritta detta-
gliatamente nella relazione presentata dalla Commissione a
norma dell'articolo 10, paragrafo 2, del regolamento (CEE)
n. 2078/92;

(31) considerando che il regime di aiuti agroambientali dovrebbe
continuare a incoraggiare gli agricoltori ad operare nell'interesse
dell'intera società, introducendo o mantenendo metodi di produ-
zione compatibili con le crescenti esigenze di tutela e
miglioramento dell'ambiente, delle risorse naturali, del suolo e
della diversità genetica, nonché con la necessità di salvaguardare
lo spazio naturale e il paesaggio;

(32) considerando che occorrerebbe incentivare i miglioramenti nei
settori della trasformazione e della commercializzazione dei
prodotti agricoli sostenendo gli investimenti in tali settori;

(33) considerando che tale sostegno può basarsi in larga misura sulle
condizioni attualmente stabilite dal regolamento (CE) n. 951/97
del Consiglio, del 20 maggio 1997, relativo al migioramento
delle condizioni di trasformazione e di commercializzazione dei
prodotti agricoli (1);

(34) considerando che è necessario garantire la redditività di tali inve-
stimenti e la partecipazione degli agricoltori ai vantaggi
economici dell'azione;

(35) considerando che il settore forestale costituisce parte integrante
dello sviluppo rurale e che pertanto il regime di sostegno allo
sviluppo rurale dovrebbe comprendere misure forestali; che il
sostegno a questo settore deve evitare di tradursi in una distor-
sione di concorrenza ed essere ininfluente rispetto al mercato;

(36) considerando che le misure forestali dovrebbero essere conformi
agli impegni assunti a livello internazionale dalla Comunità e
dagli Stati membri e basarsi sui piani forestali degli Stati
membri; che tali misure dovrebbero tener conto anche dei
problemi specifici relativi al cambiamento climatico;

(37) considerando che le misure forestali dovrebbero essere basate su
quelle di cui ai regimi esistenti stabiliti dal regolamento (CEE)
n. 1610/89 del Consiglio, del 29 maggio 1989, recante norme
d'applicazione del regolamento (CEE) n. 4256/88 per quanto
riguarda l'azione di sviluppo e la valorizzazione delle foreste
nelle zone rurali della Comunità (2), e dal regolamento (CEE)
n. 867/90 del Consiglio, del 29 marzo 1990, relativo al migliora-
mento delle condizioni di trasformazione e di
commercializzazione dei prodotti della silvicoltura (3);

(38) considerando che l'imboschimento delle superfici agricole riveste
particolare importanza sia per l'utilizzazione del suolo e per la
difesa dell'ambiente, sia come contributo al potenziamento di
talune risorse silvicole; che occorrerebbe pertanto mantenere il
sostegno all'imboschimento attualmente previsto dal regolamento
(CEE) n. 2080/92, tenendo conto dell'esperienza acquisita
nell'applicazione di tale regime quale descritta dettagliatamente
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nella relazione presentata dalla Commissione a norma
dell'articolo 8, paragrafo 3, di detto regolamento;

(39) considerando che occorrerebbe accordare pagamenti per attività
volte a mantenere e migliorare la stabilità ecologica delle foreste
in talune zone;

(40) considerando che occorrerebbe sostenere altre misure legate alle
attività di coltivazione e alla loro riconversione; che l'elenco di
tali misure dovrebbe essere stabilito in base all'esperienza
acquista e tenendo conto dell'esigenza che lo sviluppo rurale si
basi in parte su attività e servizi extra agricoli, in modo da inver-
tire la tendenza al declino socioeconomico e allo spopolamento
della campagna; che occorrerebbe sostenere misure volte ad
eliminare le ineguaglianze e a promuovere la parità di oppor-
tunità fra uomini e donne;

(41) considerando che i consumatori richiedono in misura sempre
maggiore prodotti agricoli e derrate alimentari ottenuti con
metodi biologici; che questo fenomeno sta quindi creando un
mercato nuovo per i prodotti agricoli; che l'agricoltura biologica
migliora la sostenibilità delle attività agricole e contribuisce
pertanto ai fini generali del presente regolamento; che le misure
di sostegno specifiche allo sviluppo rurale possono contribuire
alla produzione ed alla commercializzazione di prodotti agricoli
ottenuti con metodi biologici;

(42) considerando che le misure di sviluppo rurale ammissibili al
sostegno comunitario dovrebbero essere conformi alla normativa
comunitaria e coerenti con le altre politiche comunitarie e con
gli altri strumenti della politica agricola comune;

(43) considerando che nell'ambito del presente regolamento dovreb-
bero essere escluse dal sostegno comunitario alcune misure che
possono beneficiare di altri strumenti della politica agricola
comune, in particolare quelle che rientrano nell'ambito dei
regimi di sostegno delle organizzazioni comuni di mercato, con
le eccezioni giustificate da criteri oggettivi;

(44) considerando che, tenuto conto degli aiuti ad associazioni di
produttori e alle loro unioni già esistenti nell'ambito di diverse
organizzazioni comuni di mercato, non risulta più necessario
fornire un sostegno specifico a gruppi di produttori nel quadro
dello sviluppo rurale; che, pertanto, il regime di aiuti previsto
dal regolamento (CE) n. 952/97 del Consiglio, del 20 maggio
1997, concernente le associazioni di produttori e le relative
unioni (1), non dovrebbe essere proseguito;

(45) considerando che il finanziamento del sostegno comunitario alle
misure di accompagnamento e ad altre misure di sviluppo rurale
nelle zone non comprese nell'obiettivo n. 1 dovrebbe essere
fornito dalla sezione garanzia del FEAOG; che le norme finan-
ziarie fondamentali stabilite dal regolamento (CE) n. 1260/1999,
sono state modificate a tal fine;

(46) considerando che il finanziamento del sostegno comunitario alle
misure di sviluppo rurale nelle zone comprese nell'obiettivo n. 1
dovrebbe continuare ad essere fornito dalla sezione orientamento
del FEAOG, fatta eccezione per le tre attuali misure di accompa-
gnamento e per il sostegno alle zone svantaggiate e alle zone
soggette a vincoli ambientali;

(47) considerando che, per quanto riguarda il sostegno alle misure di
sviluppo rurale contemplate dalla programmazione degli obiettivi
n. 1 e n. 2, si applicherebbe il regolamento (CE) n. 1260/1999,
in particolare relativamente alla programmazione integrata di tali
misure; che le norme in materia di finanziamento dovrebbero
tuttavia tener conto del finanziamento erogato dalla sezione
garanzia per le suddette misure nelle regioni dell'obiettivo 2;
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(48) considerando che le misure di sviluppo rurale non contemplate

dalla programmazione dell'obiettivo n. 1 o dell'obiettivo n. 2
dovrebbero essere oggetto della programmazione relativa allo
sviluppo rurale, secondo norme specifiche; che i tassi di assisten-
za per tali misure dovrebbero essere differenziati in base ai
principi gnerali previsti dall'articolo 29, paragrafo 1, del regola-
mento (CE) n. 1260/1999, tenendo sufficientemente conto delle
esigenze di coesione economica e sociale; che, di conseguenza,
i tassi di assistenza relativi, rispettivamente, alle zone contem-
plate dall'obiettivo n. 1 e dall'obiettivo n. 2 e alle altre zone
dovrebbero essere, in linea di massima, differenziati; che i tassi
stabiliti dal presente regolamento costituiscono i massimali
dell'assistenza comunitaria;

(49) considerando che, in aggiunta ai programmi di sviluppo rurale,
la Commissione dovrebbe poter predisporre di propria iniziativa
studi sullo sviluppo rurale, a prescindere dall'iniziativa per lo
sviluppo rurale di cui agli articoli 19 e 20 del regolamento (CE)
n. 1260/1999;

(50) considerando che occorrerebbe stabilire norme adeguate per il
controllo e la valutazione del sostegno allo sviluppo rurale,
utilizzando come riferimento indicatori ben definiti da concor-
dare e fissare prima della realizzazione del programma;

(51) considerando che le misure di sviluppo rurale dovrebbero poter
beneficiare del sostegno degli Stati membri senza alcun cofinan-
ziamento comunitario; che, dato il notevole impatto economico
di tali aiuti e al fine di garantirne la coerenza con le misure
ammissibili al sostegno comunitario, nonché per semplificare le
procedure, occorrerebbe stabilire norme specifiche relative agli
aiuti di Stato;

(52) considerando che dovrebbe essere possibile adottare norme tran-
sitorie per agevolare la transizione dagli attuali regimi di
sostegno al nuovo regime di sostegno dello sviluppo rurale;

(53) considerando che il nuovo regime di sostegno contenuto del
presente regolamento sostituisce i regimi di sostegno esistenti,
che pertanto dovrebbero essere abrogati; che, di conseguenza, la
deroga prevista nei regimi attuali per le regioni ultraperiferiche e
per le isole Egee dovrà anch'essa essere abrogata; che all'atto
della programmazione delle misure per lo sviluppo rurale,
saranno stabilite nuove norme che garantiranno la necessaria
flessibilità, adattamenti e deroghe al fine di tenere conto delle
esigenze specifiche di tali regioni,

HA ADOTTATO IL PRESENTE REGOLAMENTO:

TITOLO I

AMBITO DI APPLICAZIONE E OBIETTIVI

Articolo 1

1. Il presente regolamento definisce il quadro del sostegno comuni-
tario per uno sviluppo rurale sostenibile.

2. Le misure per lo sviluppo rurale accompagnano e integrano altri
strumenti della politica agricola comune e contribuiscono in tal modo
al conseguimento degli obiettivi previsti dall'articolo 33 del trattato.

3. Le misure di sviluppo rurale:

— sono inserite nelle misure volte a promuovere lo sviluppo e l'ade-
guamento strutturale delle regioni in ritardo di sviluppo (obiettivo
n. 1) e

— accompagnano le misure di sostegno alla riconversione socioecono-
mica delle zone con difficoltà strutturali (obiettivo n. 2)

nelle regioni interessate, tenendo conto dei fini specifici del sostegno
comunitario nell'ambito di tali obiettivi, quali previsti dagli articoli 158
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e 160 del trattato e dal regolamento (CE) n. 1260/1999, e alle condi-
zioni stabilite dal presente regolamento.

Articolo 2

Il sostegno allo sviluppo rurale, legato alle attività agricole e alla loro
riconversione, può riguardare:

— il miglioramento delle strutture nelle aziende agricole e delle strut-
ture di trasformazione di commercializzazione dei prodotti agricoli,

— la riconversione e il riorientamento del potenziale di produzione
agricola, l'introduzione di nuove tecnologie e il miglioramento della
qualità dei prodotti,

— l'incentivazione della produzione non alimentare,
— uno sviluppo forestale sostenibile,
— la diversificazione delle attività al fine di sviluppare attività

complementari o alternative,
— il mantenimento e il consolidamento di un tessuto sociale vitale

nelle zone rurali,
— lo sviluppo di attività economiche e il mantenimento e la creazione

di posti di lavoro, allo scopo di garantire un migliore sfruttamento
del potenziale esistente,

— il miglioramento delle condizioni di lavoro e di vita,
— il mantenimento e la promozione di sistemi di coltivazione a bassi

consumi intermedi,
— la tutela e la promozione di un alto valore naturale e di un'agricol-

tura sostenibile che rispetti le esigenze ambientali,
— l'abolizione delle ineguaglianze e la promozione della parità di

opportunità fra uomini e donne, in particolare mediante il sostegno
a progetti concepiti e realizzati da donne.

Articolo 3

È concesso un sostegno a favore delle misure di sviluppo rurale defi-
nite al titolo II e alle condizioni ivi previste.

TITOLO II

MISURE DI SVILUPPO RURALE

CAPO I

INVESTIMENTI NELLE AZIENDE AGRICOLE

Articolo 4

Il sostegno agli investimenti nelle aziende agricole contribuisce al
miglioramento dei redditi agricoli, nonché delle condizioni di vita, di
lavoro e di produzione.

Tali investimenti sono finalizzati ad uno o più dei seguenti obiettivi:

— ridurre i costi di produzione,
— migliorare e riconvertire la produzione,
— migliorare la qualità,
— tutelare e migliorare l'ambiente naturale, le condizioni di igiene e il

benessere degli animali,
— promuovere la diversificazione delle attività nell'azienda.

Articolo 5

►M1 1. ◄ Il sostegno agli investimenti viene concesso ad aziende
agricole

— che dimostrino redditività,
— che rispettino requisiti minimi in materia di ambiente, igiene e

benessere degli animali, e
— il cui imprenditore possieda conoscenze e competenze professionali

adeguate.
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2. Le condizioni per il sostegno agli investimenti di cui al primo
comma devono essere soddisfatte all'atto dell'adozione della decisione
individuale relativa alla concessione dell'aiuto.

3. Tuttavia, se gli investimenti sono realizzati allo scopo di confor-
marsi alle nuove norme minime in materia di ambiente, igiene o
benessere degli animali, il sostegno può essere concesso a questo fine.
In tali casi gli agricoltori possono beneficiare di una proroga per
conformarsi alle norme minime ove un tale periodo sia necessario per
risolvere i problemi specifici inerenti all'osservanza delle stesse. L'agri-
coltore ottempera alle pertinenti norme entro la fine del periodo di
investimento.

Articolo 6

Non vengono sostenuti investimenti il cui obiettivo è un aumento della
produzione aziendale di prodotti che non trovano sbocchi normali sui
mercati.

Articolo 7

Gli Stati membri fissano i limiti degli investimenti totali che possono
beneficiare degli aiuti.

Il valore totale degli aiuti, espresso in percentuale del volume d'investi-
mento che può fruire degli aiuti, è limitato al 40 % al massimo e,
riguardo alle zone svantaggiate, al 50 % al massimo.

Qualora gli investimenti siano effettuati da giovani agricoltori, come
menzionato al capo II, tali percentuali possono raggiungere al massimo
il 50 % e il 60 % nelle zone svantaggiate durante un periodo non supe-
riore a cinque anni dall'insediamento. I requisiti relativi all'età, di cui al
primo trattino dell'articolo 8, paragrafo 1, devono essere soddisfatti
all'atto dell'insediamento.

CAPO II

INSEDIAMENTO DEI GIOVANI AGRICOLTORI

Articolo 8

1. Gli aiuti per facitilitare il primo insediamento dei giovani agricol-
tori sono concessi alle seguenti condizioni:

— l'agricoltore non ha ancora compiuto 40 anni,
— l'agricoltore possiede conoscenze e competenze professionali

adeguate,
— l'agricoltore si insedia in un'azienda agricola per la prima volta,
— per quanto riguarda l'azienda:

i) dimostra redditività e
ii) rispetta requisiti minimi in materia di ambiente, igiene e benes-

sere degli animali,
e

— l'agricoltore si insedia in qualità di capo dell'azienda.

Possono essere applicate condizioni specifiche nel caso in cui il
giovane agricoltore non si insedi nell'azienda come unico capo di
essa. Tali condizioni devono essere equivalenti a quelle richieste per
l'insediamento del suddetto giovane agricoltore come unico capo dell'a-
zienda.

2. L'aiuto al primo insediamento può comprendere:

a) un premio unico il cui importo massimo ammissibile figura nell'al-
legato;

b) un abbuono d'interessi per i prestiti contratti a copertura delle spese
derivanti dal primo insediamento; l'importo equivalente al valore
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capitalizzato di tale abbuono non può essere superiore al valore del
premio unico.

Ai giovani agricoltori che si stiano avvalendo di servizi di consu-
lenza agricola correlati al primo insediamento della loro attività
può essere accordato per un periodo di tre anni dal primo insedia-
mento un sostegno maggiore dell'importo massimo di cui alla
lettera a) ma non superiore a 30 000 EUR.

CAPO III

FORMAZIONE

Articolo 9

Il sostegno alla formazione professionale contribuisce al miglioramento
delle conoscenze e delle competenze professionali degli agricoltori e di
altre persone coinvolte in attività agricole e forestali e nella loro ricon-
versione.

La formazione è finalizzata in particolare:

— a preparare gli agricoltori e le altre persone partecipanti ad attività
agricole al riorientamento qualitativo della produzione, all'applica-
zione di metodi di produzione compatibili con la conservazione e
il miglioramento del paesaggio, con la tutela dell'ambiente, con
l'igiene e con il benessere degli animali, nonché a impartire loro la
formazione necessaria per gestire un'azienda agricola economica-
mente redditizia e

— a preparare gli imprenditori forestali e le altre persone coinvolte in
attività forestali all'applicazione di pratiche di gestione forestale allo
scopo di migliorare le funzioni economiche, ecologiche o sociali
delle foreste.

CAPO IV

PREPENSIONAMENTO

Articolo 10

1. Gli aiuti al prepensionamento contribuiscono a conseguire i
seguenti obiettivi:

— procurare un reddito agli imprenditori agricoli anziani che decidono
di cessare l'attività agricola,

— far subentrare a questi imprenditori anziani agricoltori in grado di
migliorare, se necessario, la redditività delle aziende rimaste in
esercizio,

— riorientare superfici agricole verso usi extra agricoli, ove non sia
possibile destinarle alla produzione agricola in condizioni soddisfa-
centi dal punto di vista della redditività.

2. Il sostegno al prepensionamento può comprendere misure desti-
nate a procurare un reddito ai salariati agricoli.

Articolo 11

1. Il cedente:

— cessa definitivamente ogni attività agricola a fini commerciali; può
però continuare a svolgere attività agricole non commerciali e a
conservare la disponibilità degli edifici in cui continuerà ad abitare,

— ha almeno 55 anni, senza aver raggiunto l'età normale di pensiona-
mento, al momento della cessazione, e

— ha esercitato l'attività agricola nei dieci anni che precedono la
cessazione.
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2. Il rilevatario agricolo:

— subentra al cedente come capo dell'azienda agricola o rileva la
totalità o una parte dei terreni resi disponibili; la redditività dell'a-
zienda del rilevatario dev'essere aumentata entro un periodo e a
condizioni da definire, in particolare in termini di conoscenze e
competenze professionali del rilevatario, di superficie, di volume
di lavoro o di reddito, a seconda delle regioni e dei tipi di produzio-
ne,

— possiede conoscenze e competenze professionali adeguate, e

— s'impegna ad esercitare l'attività agricola nell'azienda per almeno
cinque anni.

3. Il lavoratore agricolo:

— cessa definitivamente ogni attività agricola,

— ha almeno 55 anni, senza aver raggiunto l'età normale di pensiona-
mento,

— ha dedicato all'agricoltura, nei cinque anni che precedono la cessa-
zione, almeno la metà del proprio tempo di lavoro, quale
collaboratore familiare o salariato agricolo,

— ha lavorato nell'azienda del cedente almeno l'equivalente di due
anni a tempo pieno nei quattro anni che precedono il prepensiona-
mento del cedente stesso,

— è iscritto a un regime di previdenza sociale.

4. Rilevatario non agricolo può essere qualsiasi persona fisica o
giuridica che rileva terreni resi disponibili per destinarli ad usi extra
agricoli, come la silvicoltura o la creazione di riserve ecologiche, in
maniera compatibile con la tutela o il miglioramento della qualità
dell'ambiente e dello spazio naturale.

5. Le condizioni stabilite dal presente articolo si applicano per tutto
il periodo durante il quale il cedente fruisce di un aiuto al prepensiona-
mento.

Articolo 12

1. I massimali presi in considerazione per gli aiuti comunitari sono
fissati nell'allegato.

2. La durata dell'aiuto al prepensionamento non dev'essere superiore
ad un massimo di 15 anni per il cedente e di 10 anni per il salariato
agricolo. Essa non deve oltrepassare il settantacinquesimo compleanno
del cedente e non deve eccedere la normale età di pensionamento del
lavoratore.

Qualora, nel caso di un cedente, lo Stato membro corrisponda una
normale pensione, l'aiuto al prepensionamento è versato in via comple-
mentare, tenuto conto dell'importo della pensione nazionale.

CAPO V

ZONE SVANTAGGIATE E ZONE SOGGETTE A VINCOLI AMBIEN-
TALI

Articolo 13

L'aiuto alle zone svantaggiate e a quelle soggette a vincoli ambientali
contribuisce a conseguire i seguenti obiettivi:

a) Compensazione per le zone sottoposte a svantaggi naturali

— garantire un uso continuato delle superfici agricole e favorire in
tal modo il mantenimento di una comunità rurale vitale,

— conservare lo spazio naturale,

— mantenere e promuovere sistemi di produzione agricola sosteni-
bili, che tengono particolare conto dei requisiti in materia
d'ambiente.
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b) Compensazione per zone sottoposte a vincoli ambientali

— garantire il rispetto dei requisiti in materia di ambiente e assicu-
rare l'uso delle superfici agricole nelle zone sottoposte a vincoli
ambientali.

Articolo 14

1. Gli agricoltori delle zone svantaggiate possono ricevere indennità
compensative.

2. Le indennità compensative sono accordate per ettaro di terreni
agricoli ad agricoltori:

— che coltivano una superficie minima di terreno da definire,

— che si impegnano a proseguire un'attività agricola in una zona svan-
taggiata per almeno un quinquennio a decorrere dal primo
pagamento dell'indennità compensativa, e

— che utilizzano, secondo le buone pratiche agricole consuete,
pratiche compatibili con la necessità di salvaguardare l'ambiente e
di conservare lo spazio naturale, in particolare applicando sistemi
di produzione agricola sostenibili.

3. Qualora la presenza di residui di sostanze vietate ai sensi della
direttiva 96/22/CE (1) o di residui di sostanze autorizzate ai sensi di
tale direttiva ma utilizzate illecitamente, sia riscontrata, ai sensi delle
pertinenti disposizioni della direttiva 96/23/CE (2), in un animale appar-
tenente all'allevamento bovino di un produttore, o qualora una sostanza
o un prodotto non autorizzati, o una sostanza o un prodotto autorizzati
ai sensi della direttiva 96/22/CE, ma detenuti illecitamente, siano rinve-
nuti nell'azienda di tale produttore sotto qualsiasi forma, quest'ultimo è
escluso dal beneficio delle indennità compensative per l'anno civile
dell'accertamento.

In caso di recidiva il periodo di esclusione può, secondo la gravità
dell'infrazione, essere prolungato fino a cinque anni a decorrere
dall'anno di accertamento dell'infrazione.

In caso di ostruzionismo da parte del proprietario o del detentore degli
animali durante l'esecuzione delle ispezioni e dei prelievi necessari in
applicazione dei piani nazionali di sorveglianza dei residui, nonché
durante lo svolgimento delle operazioni di indagine e di controllo effet-
tuate ai sensi della direttiva 96/23/CE, si applicano le sanzioni di cui al
primo comma.

Articolo 15

1. Le indennità compensative sono fissate a un livello:

— sufficiente per contribuire efficacemente a compensare gli svantaggi
esistenti e

— tale da evitare compensazioni eccessive.

2. Le indennità compensative sono debitamente diversificate in
funzione:

— della situazione e degli obiettivi di sviluppo propri di ciascuna
regione,

— della gravità degli svantaggi naturali permanenti che pregiudicano
le attività agricole,

— degli specifici problemi ambientali da risolvere, se del caso,

— del tipo di produzione e, se del caso della struttura economica
dell'azienda.

3. Le indennità compensative sono fissate a un livello compreso tra
gli importi minimi e gli importi massimi che figurano nell'allegato.
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Possono essere concesse indennità compensative superiori all'importo
massimo purché l'importo medio di tutte le indennità compensative
concesse al livello di programmazione in questione non superi tale
massimale. Ai fini del calcolo dell'importo medio, gli Stati membri
possono presentare una combinazione di vari programmi regionali.
Tuttavia, in casi debitamente motivati da circostanze oggettive,
l'importo medio può essere aumentato all'importo medio massimo indi-
cato nell'allegato.

Articolo 16

1. Gli agricoltori possono usufruire di un aiuto sotto forma di paga-
menti volti a compensare i costi e le perdite di reddito originati, nelle
zone sottoposte a vincolo ambientale, dall'attuazione di limitazioni
risultanti dall'applicazione delle direttive 79/409/CEE (1) e 92/43/
CEE (2), se e per quanto detti pagamenti siano necessari per risolvere i
problemi specifici derivanti dall'applicazione delle citate direttive.

2. L'importo dei pagamenti deve essere fissato in modo da evitare
compensazioni eccessive, specie per i pagamenti destinati a zone svan-
taggiate.

3. L'importo massimo che può fruire del sostegno comunitario è
stabilito nell'allegato. In casi debitamente motivati tale importo può
essere aumentato per tenere conto di problemi specifici.

Un sostegno superiore a tale importo massimo può essere accordato per
un periodo non superiore a cinque anni dalla data in cui assume valore
vincolante, conformemente alla legislazione comunitaria, la disposi-
zione che impone nuove restrizioni. Tale sostegno è concesso
annualmente in misura decrescente e non supera l'importo figurante
nell'allegato.

Articolo 17

Le zone svantaggiate comprendono

— zone di montagna (articolo 18),

— altre zone svantaggiate (articolo 19) e

— zone nelle quali ricorrono svantaggi specifici (articolo 20).

Articolo 18

1. Le zone di montagna sono quelle caratterizzate da una notevole
limitazione delle possibilità di utilizzazione delle terre e da un notevole
aumento del costo del lavoro, dovuti:

— all'esistenza di condizioni climatiche molto difficili a causa dell'al-
titudine, che si traducono in un periodo vegetativo nettamente
abbreviato,

— in zone di altitudine inferiore, all'esistenza nella maggior parte del
territorio di forti pendii che rendono impossibile la meccanizza-
zione o richiedono l'impiego di materiale speciale assai oneroso,
ovvero

— a una combinazione dei due fattori, quando lo svantaggio derivante
da ciascuno di questi fattori presi separatamente è meno accentuato,
ma la loro combinazione comporta uno svantaggio equivalente.

2. Le zone situate a nord del 62a parallelo e talune zone adiacenti
sono assimilate alle zone di montagna.
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Articolo 19

Le zone svantaggiate minacciate di spopolamento e nelle quali è neces-
sario conservare l'ambiente naturale sono composte di territori agricoli
omogenei sotto il profilo delle condizioni naturali di produzione e per
esse devono ricorrere tutte le seguenti caratteristiche:

— esistenza di terre poco produttive, poco idonee alla coltivazione, le
cui scarse potenzialità non possono essere migliorate senza costi
eccessivi e che si prestano soprattutto all'allevamento estensivo,

— a causa della scarsa produttività dell'ambiente naturale, ottenimento
di risultati notevolmente inferiori alla media quanto ai principali
indici che caratterizzano la situazione economica dell'agricoltura,

— scarsa densità, o tendenza alla regressione demografica, di una
popolazione dipendente in modo preponderante dall'attività agricola
e la cui contrazione accelerata comprometterebbe la vitalità e il
popolamento della zona medesima.

Articolo 20

►M1 1. ◄ Possono essere assimilate alle zone svantaggiate altre
zone nelle quali ricorrono svantaggi specifici, e nelle quali l'attività
agricola dovrebbe essere continuata, se del caso e a talune condizioni
particolari, per assicurare la conservazione o il miglioramento dell'am-
biente naturale, la conservazione dello spazio naturale e il
mantenimento del potenziale turistico o per motivi di protezione
costiera.

2. È possibile che le zone di cui al presente paragrafo non superino
il 10 % della zona dello Stato membro interessato.

CAPO V bis

RISPETTO DELLE NORME

Articolo 21 bis

Il sostegno inteso ad aiutare gli agricoltori a conformarsi alle norme
rigorose basate sulla legislazione comunitaria in materia di ambiente,
sanità pubblica, salute delle piante e degli animali, benessere degli
animali e sicurezza sul lavoro contribuisce al conseguimento dei
seguenti obiettivi:

a) una più rapida applicazione delle rigorose norme comunitarie da
parte degli Stati membri;

b) il rispetto delle norme da parte degli agricoltori;

c) l'utilizzo dei servizi di consulenza aziendale da parte degli agricol-
tori, secondo quanto previsto dal regolamento (CE) n. 1782/2003 del
Consiglio del 29 settembre 2003 che stabilisce norme comuni rela-
tive ai regimi di sostegno diretto nell'ambito della politica agricola
comune e ai regimi di sostegno a favore dei coltivatori di taluni
seminativi (1) al fine di valutare i risultati delle aziende e indivi-
duare i miglioramenti necessari in termini di criteri di gestione
obbligatori definiti nel regolamento citato.

Articolo 21 ter

1. Un sostegno temporaneo finalizzato alla copertura parziale dei
costi sostenuti e delle perdite di reddito può essere concesso agli agri-
coltori, che devono applicare le norme rigorose basate sulla normativa
comunitaria e di recente introdotte nella legislazione nazionale.

Per quanto riguarda gli Stati membri che applicano l'articolo 16, non
sarà accordato sostegno agli agricoltori a titolo del presente capo
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affinché questi applichino norme basate sulla legislazione comunitaria
di cui all'articolo 16.

2. Il sostegno può essere concesso per un periodo non superiore a
cinque anni a decorrere dalla data alla quale la norma diventa obbliga-
toria secondo la normativa comunitaria.

Per poter essere ammissibile all'aiuto, la norma dovrebbe imporre nuovi
obblighi o limitazioni alla pratica agricola, che incidano sensibilmente
sulle spese ordinarie di gestione aziendale e riguardino un numero
significativo di agricoltori.

Per quanto riguarda le direttive la cui data limite di recepimento è stata
superata e che non sono ancora state correttamente recepite dallo Stato
membro, il sostegno può essere erogato per un periodo non superiore a
cinque anni a decorrere dal 25 ottobre 2003.

3. L'aiuto non è in nessun caso erogato qualora la mancata applica-
zione delle norme sia dovuta al mancato rispetto, da parte
dell'agricoltore richiedente, di norme già trasposte nella normativa
nazionale.

Articolo 21 quater

1. L'aiuto è erogato annualmente, in rate uguali, su base forfetaria e
decrescente. Gli Stati membri modulano il livello del pagamento in
funzione degli obblighi derivanti dall'applicazione della norma. Il paga-
mento è inoltre fissato ad un livello tale da prevenire compensazioni
eccessive. I costi relativi agli investimenti non sono presi in considera-
zione nel calcolo dell'importo annuo del sostegno.

2. Il massimale annuo ammissibile di sostegno per azienda figura
nell'allegato.

Articolo 21 quinquies

1. Il sostegno può essere erogato agli agricoltori per aiutarli a soste-
nere i costi dei servizi di consulenza aziendale che individuano e, ove
necessario, propongono miglioramenti per quanto riguarda il rispetto
delle norme obbligatorie in materia di ambiente, sanità pubblica, salute
delle piante e degli animali e benessere degli animali.

2. I servizi di consulenza aziendale che possono fruire di un aiuto
sono conformi a quanto disposto al capitolo III, titolo II, del regola-
mento (CE) n. 1782/2003 e alle disposizioni adottate per la sua
attuazione.

3. L'importo totale dell'aiuto riservato per l'utilizzo dei servizi di
consulenza di cui al paragrafo 1 è limitato al 80 % del costo ammissi-
bile, senza che venga superato il massimale indicato nell'allegato.

CAPO VI

AGROAMBIENTE E BENESSERE DEGLI ANIMALI

Articolo 22

Il sostegno a metodi di produzione agricola finalizzati alla protezione
dell'ambiente e alla conservazione dello spazio naturale (misure
agroambientali) contribuisce alla realizzazione degli obiettivi delle
politiche comunitarie in materia di agricoltura, ambiente e benessere
degli animali da allevamento.

Tale sostegno è inteso a promuovere:

a) forme di conduzione dei terreni agricoli compatibili con la tutela e
con il miglioramento dell'ambiente, del paesaggio e delle sue carat-
teristiche, delle risorse naturali, del suolo e della diversità genetica,

b) l'estensivizzazione, favorevole all'ambiente, della produzione agri-
cola e la gestione dei sistemi di pascolo a scarsa intensità,

c) la tutela di ambienti agricoli ad alto valore naturale esposti a rischi,
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d) la salvaguardia del paesaggio e delle caratteristiche tradizionali dei

terreni agricoli,

e) il ricorso alla pianificazione ambientale nell'ambito della produzione
agricola,

f) il miglioramento del benessere degli animali.

Articolo 23

1. Gli agricoltori ricevono un aiuto in compenso di impegni della
durata minima di cinque anni a favore dell'agroambiente o del benes-
sere degli animali. Ove necessario, può essere fissato un periodo più
lungo per particolari tipi di impegni, a causa degli effetti di questi
ultimi sull'ambiente o sul benessere degli animali.

2. Gli impegni a favore dell'agroambiente e del benessere degli
animali oltrepassano l'applicazione delle normali buone pratiche agri-
cole, comprese le buone pratiche inerenti al settore zootecnico.

Essi procurano servizi non forniti da altre misure di sostegno, quali il
sostegno dei mercati o le indennità compensative.

Articolo 24

1. Il sostegno agli impegni a favore dell'agroambiente o del benes-
sere degli animali viene concesso annualmente ed è calcolato in base
ai seguenti criteri:

a) il mancato guadagno,

b) i costi aggiuntivi derivanti dall'impegno assunto e

c) la necessità di fornire un incentivo.

I costi relativi agli investimenti non sono presi in considerazione nel
calcolo dell'importo annuo dell'aiuto. I costi degli investimenti non
rimunerativi necessari all'adempimento di un impegno possono essere
presi in considerazione nel calcolo dell'importo annuo dell'aiuto.

2. Gli importi annui massimi che possono beneficiare del sostegno
comunitario figurano nell'allegato. Ove l'aiuto sia calcolato per super-
ficie, tali importi sono basati sulla superficie dell'azienda a cui si
applicano gli impegni agroambientali.

CAPO VI bis

QUALITÀ ALIMENTARE

Articolo 24 bis

Il sostegno ai metodi di produzione agricola intesi a migliorare la
qualità dei prodotti agricoli e a promuoverli contribuisce alla realizza-
zione dei seguenti obiettivi:

a) assicurare i consumatori della qualità del prodotto o del processo
produttivo impiegato mediante la partecipazione degli agricoltori ai
sistemi qualità di cui all'articolo 24 ter;

b) conseguire un valore aggiunto per i prodotti agricoli di base e poten-
ziare gli sbocchi di mercato;

c) informare i consumatori circa la disponibilità e le specifiche di tali
prodotti.

Articolo 24 ter

1. Il sostegno è erogato agli agricoltori che partecipano volontaria-
mente ai sistemi qualità comunitari o nazionali che impongono
requisiti produttivi specifici per quanto riguarda i prodotti agricoli
compresi nell'allegato I del trattato, esclusi i prodotti della pesca, e
sono conformi al disposto del paragrafo 2 o 3.

Esso interessa unicamente i prodotti destinati al consumo umano.
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2. I sistemi qualità della Comunità ai sensi dei seguenti regolamenti
e disposizioni sono ammissibili al sostegno:

a) Regolamento (CEE) n. 2081/92 del Consiglio del 14 luglio 1992
relativo alla protezione delle indicazioni geografiche e delle deno-
minazioni d'origine dei prodotti agricoli ed alimentari (1);

b) Regolamento (CEE) n. 2082/92 del Consiglio del 14 luglio 1992
relativo alle attestazioni di specificità dei prodotti agricoli ed
alimentari (2);

c) Regolamento (CEE) n. 2092/91 del Consiglio del 24 giugno 1991
relativo al metodo di produzione biologico di prodotti agricoli è
alla indicazione di tale metodo sui prodotti agricoli e sulle derrate
alimentari (3);

d) Titolo VI concernente i vini di qualità prodotti in regioni determi-
nate del regolamento (CE) n. 1493/1999 del Consiglio del 17
maggio 1999 relativo all'organizzazione comune del mercato vini-
colo (4).

3. Per essere ammissibili al sostegno, i sistemi qualità riconosciuti
dagli Stati membri devono essere conformi ai requisiti di cui alle
lettere da a) a e):

a) la specificità del prodotto finale ottenuto nell'ambito di tali sistemi è
riconducibile agli obblighi precisi relativi ai metodi di produzione
che garantiscono:

i) caratteristiche specifiche, compresi i processi di produzione,
oppure

ii) una qualità del prodotto finale significativamente superiore alle
norme commerciali correnti in termini di sanità pubblica, salute
delle piante e degli animali, benessere degli animali o tutela
ambientale;

b) i sistemi prevedono specifiche di produzione vincolanti, il rispetto
delle quali è verificato da un organismo di controllo indipendente;

c) i sistemi sono aperti a tutti i produttori;

d) i sistemi sono trasparenti e assicurano una tracciabilità completa dei
prodotti;

e) i sistemi rispondono agli sbocchi di mercato attuali o prevedibili.

4. Non sono ammissibili al sostegno i sistemi il cui unico scopo è
fornire un controllo più severo del rispetto delle norme obbligatorie
nell'ambito della normativa comunitaria o nazionale.

Articolo 24 quater

1. Il sostegno è erogato sotto forma di un incentivo annuale di
importo non superiore al massimale per azienda indicato nell'allegato.
L'importo del pagamento è definito sulla base dei costi fissi derivanti
dalla partecipazione ai sistemi che fruiscono di finanziamenti ed è
fissato ad un livello tale da prevenire compensazioni eccessive.

2. La durata di tale sostegno non supera i cinque anni.

Articolo 24 quinquies

1. Il sostegno è erogato ai gruppi di produttori per le attività di
informazione dei consumatori e di promozione dei prodotti agricoli e
alimentari compresi nei sistemi qualità comunitari o nazionali di cui
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all'articolo 24 ter e scelti per il sostegno dallo Stato membro nell'am-
bito della misura prevista agli articoli 24 bis, 24 ter e 24 quater.

2. Il sostegno comprende attività di informazione, di promozione e
pubblicitarie.

3. Il valore totale del sostegno è limitato al 70 % dei costi ammissi-
bili dell'azione.

CAPO VII

MIGLIORAMENTO DELLE CONDIZIONI DI TRASFORMAZIONE E
DI COMMERCIALIZZAZIONE DEI PRODOTTI AGRICOLI

Articolo 25

1. Il sostegno agli investimenti favorisce il miglioramento e la razio-
nalizzazione delle condizioni di trasformazione e di
commercializzazione dei prodotti agricoli, contribuendo in tal modo
ad aumentare la competitività e il valore aggiunto di tali prodotti.

2. Tale sostegno è finalizzato ad un o più dei seguenti obiettivi:

— orientare la produzione in base all'andamento prevedibile dei
mercati o favorire la creazione di nuovi sbocchi per la produzione
agricola,

— migliorare o razionalizzare i circuiti di commercializzazione o i
processi di trasformazione,

— migliorare la presentazione e il confezionamento dei prodotti o
contribuire ad un migliore impiego o ad una eliminazione dei sotto-
prodotti o dei rifiuti,

— sviluppare e applicare nuove tecnologie,

— favorire investimenti innovativi,

— migliorare e controllare la qualità,

— migliorare e controllare le condizioni sanitarie,

— proteggere l'ambiente.

Articolo 26

1. Il sostegno viene accordato alle persone cui incombe l'onere
finanziario degli investimenti nell'ambito di imprese

— che dimostrino redditività e

— che rispettino requisiti minimi in materia di ambiente, di igiene e di
benessere degli animali.

Tuttavia, se gli investimenti sono realizzati allo scopo di conformarsi
alle nuove norme minime in materia di ambiente, igiene o benessere
degli animali, il sostegno può essere concesso a questo fine. In tali
casi le piccole unità di trasformazione possono beneficiare di una
proroga per conformarsi alle norme minime ove un tale periodo sia
necessario per risolvere i problemi specifici inerenti all'osservanza delle
stesse. Le piccole unità di trasformazione si conformano alle norme
pertinenti entro il termine del periodo di investimento.

2. Gli investimenti devono concorrere al miglioramento della situa-
zione dei settori di produzione agricola di base interessati. Essi devono
garantire una partecipazione adeguata dei prodottori di tali prodotti di
base ai vantaggi economici che da essi derivano.

3. Dev'essere offerta una sufficiente garanzia che si possano trovare
sbocchi normali sui mercati per i prodotti interessati.
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Articolo 27

1. Gli investimenti si applicano alla trasformazione e alla commer-
cializzazione dei prodotti di cui all'allegato I del trattato, esclusi i
prodotti della pesca.

2. Gli investimenti devono essere conformi a criteri di scelta che
stabiliscano le priorità ed indichino quali tipi di investimento non siano
ammissibili al sostegno.

Articolo 28

1. Sono esclusi dal sostegno gli investimenti:

— a livello di commercio al dettaglio,
— per la commercializzazione o la trasformazione di prodotti prove-

nienti da paesi terzi.

2. Il valore totale del sostegno, espresso in percentuale del volume
di investimento che può fornire degli aiuti, è, limitato:

a) al 50 %, per quanto riguarda le regioni dell'obiettivo n. 1,

b) al 40 %, nelle altre regioni.

CAPO VIII

SILVICOLTURA

Articolo 29

1. Il sostegno al settore forestale contribuisce al mantenimento e allo
sviluppo delle funzioni economiche, ecologiche e sociali delle foreste
nelle zone rurali.

2. Tale sostegno è finalizzato, in particolare, ad uno o più dei
seguenti obiettivi:

— una gestione e uno sviluppo sostenibili della silvicoltura,
— il mantenimento e la valorizzazione delle risorse della silvicoltura,
— l'estensione delle superfici boschive.

3. Il sostegno di cui agli articoli 30 e 32 è accordato soltanto
riguardo alle foreste e alle superfici boschive che siano proprietà di
privati o di loro associazioni ovvero di comuni o di loro associazioni.
Questa limitazione non si applica alle misure previste all'articolo 30,
paragrafo 1, secondo trattino, per quanto riguarda gli investimenti in
foreste destinati ad accrescerne in misura significativa il valore ecolo-
gico e sociale e alle misure previste all'articolo 30, paragrafo 1, sesto
trattino.

4. Tale sostegno contribuisce al rispetto degli impegni assunti dalla
Comunità e dagli Stati membri a livello internazionale. Esso si basa sui
programmi forestali nazionali o regionali o su strumenti equivalenti che
devono tener conto degli impegni assunti in sede di conferenze ministe-
riali sulla protezione delle foreste in Europa.

5. Le misure proposte in virtù del presente capo per le superfici
boschive classificate come ad alto o medio rischio di incendio nel
quadro dell'azione comunitaria per la protezione delle foreste contro
gli incendi devono essere conformi ai piani di protezione delle foreste
stabiliti dagli Stati membri per tali superfici.

Articolo 30

1. Gli aiuti al settore forestale riguardano una o più delle seguenti
misure:

— l'imboschimento di superfici che non rientrano nell'ambito
dell'articolo 31 a condizione che le specie impiantate siano adatte
alle condizioni locali e compatibili con l'ambiente,
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— investimenti in foreste destinati ad accrescerne in misura significa-

tiva il valore economico, ecologico o sociale,

— investimenti diretti a migliorare e a razionalizzare il raccolto, la
trasformazione e la commercializzazione dei prodotti della silvicol-
tura; gli investimenti legati all'uso del legname come materia prima
devono essere limitati alle operazioni precedenti la trasformazione
industriale,

— la promozione di nuovi sbocchi per l'uso e la commercializzazione
dei prodotti della silvicoltura,

— lo stabilimento di associazioni di imprenditori costituite al fine di
aiutare i loro membri a realizzare una gestione più sostenibile ed
efficiente delle foreste,

— la ricostituzione del potenziale produttivo silvicolo danneggiato da
disastri naturali e da incendi e l'introduzione di adeguate azioni
preventive.

2. Le norme indicate nei capitoli I e VII ad eccezione dell'articolo 7,
secondo comma, ►C1 si applicano, in quanto compatibili, a sostegno
degli investimenti. ◄

Articolo 31

1. Viene accordato un sostegno per l'imboschimento delle superfici
agricole purché esso sia adeguato alle condizioni locali e compatibili
con l'ambiente.

Tale sostegno può comprendere, oltre alle spese di sistemazione:

— un premio annuale per ettaro imboschito, destinato a coprire per un
periodo non superiore a cinque anni i costi di manutenzione,

— un premio annuale per ettaro, volto a compensare le perdite di
reddito provocate dall'imboschimento per un periodo non superiore
a 20 anni, destinato ad agricoltori o ad associazioni di agricoltori
che hanno coltivato le terre prima dell'imboschimento, o a qualsiasi
altra persona giuridica di diritto privato.

2. Ove il sostegno è concesso per l'imboschimento di superfici agri-
cole di proprietà delle autorità pubbliche, esso copre unicamente le
spese di sistemazione. Se il terreno imboschito è preso in locazione da
una persona giuridica di diritto privato, può essere accordato il premio
annuale di cui al paragrafo 1, secondo comma.

3. Il sostegno per l'imboschimento delle superfici agricole non viene
accordato:

— ad agricoltori che beneficiano del sostegno al prepensionamento,

— per l'impianto di abeti natalizi.

In caso di imboschimento con specie a rapido accrescimento coltivate a
breve durata, l'aiuto per i costi di imboschimento è concesso unica-
mente per le spese di sistemazione.

4. Gli importi massimi del premio annuale volto a compensare le
perdite di reddito che possono beneficiare del sostegno comunitario
figurano nell'allegato.

Articolo 32

1. Allo scopo di:

— mantenere e migliorare la stabilità ecologica delle foreste in zone la
cui funzione protettiva ed ecologica sia di interesse pubblico e
qualora le spese connesse con le misure di prevenzione o ripristino
di tali foreste superino il prodotto dell'azienda,

— mantenere fasce tagliafuoco mediante misure agricole,
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sono versati pagamenti ai beneficiari per misure prese a tale effetto,
purché siano garantiti in maniera sostenibile i valori di protezione ed
ecologici delle foreste e le misure da porre in essere siano state stabilite
in un contratto nel quale sia precisata la dotazione finanziaria.

2. I pagamenti sono fissati a un livello compreso tra gli importi
minimi e gli importi massimi che figurano nell'allegato in base ai costi
reali delle misure attuate, fissati preventivamente su base contrattuale.

CAPO IX

PROMOZIONE DELL'ADEGUAMENTO E DELLO SVILUPPO DELLE
ZONE RURALI

Articolo 33

Viene accordato un sostegno a misure, legate alle attività agricole e
alla loro riconversione nonché ad attività rurali, che non rientrano
nell'ambito di applicazione di altre misure di cui al presente titolo.

Tali misure riguardano:

— le opere di miglioramento fondiario,
— la ricomposizione fondiaria,

— l'avviamento di sistemi di consulenza aziendale, di cui al Capo III
del Titolo II del regolamento (CE) n. 1782/2003 e di servizi di
sostituzione e di assistenza alla gestione delle aziende agricole,

— la commercializzazione di prodotti agricoli di qualità, compresa la
realizzazione di sistemi qualità, di cui all'articolo 24 ter, paragrafi
2 e 3,

— i servizi essenziali per l'economia e la popolazione rurale,
— il rinnovamento e il miglioramento dei villaggi e la protezione e la

tutela del patrimonio rurale,
— la diversificazione delle attività del settore agricolo e delle attività

affini allo scopo di sviluppare attività plurime o fonti alternative di
reddito,

— la gestione delle risorse idriche in agricoltura,
— lo sviluppo e il miglioramento delle infrastrutture rurali connesse

allo sviluppo dell'agricoltura,
— l'incentivazione di attività turistiche e artigianali,
— la tutela dell'ambiente in relazione all'agricoltura, alla silvicoltura,

alla conservazione delle risorse naturali nonché al benessere degli
animali,

— la ricostituzione del potenziale agricolo danneggiato da disastri
naturali e l'introduzione di adeguati strumenti di prevenzione,

— l'ingegneria finanziaria,

— la gestione di strategie integrate di sviluppo rurale da parte dei
partenariati locali.

CAPO X

MODALITÀ DI APPLICAZIONE

Articolo 34

Dettagliate modalità di applicazione del presente titolo sono adottate
secondo la procedura di cui all'articolo 50, paragrafo 2 del regolamento
(CE) n. 1260/1999.

AL:2

Tali modalità possono riguardare, in particolare,

— le condizioni per il sostegno agli investimenti per le aziende agri-
cole (articoli 4-7), comprese le limitazioni richieste in applicazione
dell'articolo 6,
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— il periodo e le condizioni per il miglioramento della redditività di

un'azienda agricola e le condizioni per l'uso dei terreni resi disponi-
bili in caso di prepensionamento (articolo 11, paragrafo 2),

— le condizioni per la concessione e il calcolo delle indennità
compensative nelle zone svantaggiate, compresi i casi di uso in
comune di terreni agricoli (articoli 14 e 15) e dei pagamenti
compensativi nelle regioni soggette a vincoli ambientali
(articolo 16),

— le condizioni che disciplinano l'assunzione di impegni agroambien-
tali (articoli 23 e 24),

— i criteri di selezione per gli investimenti destinati a migliorare le
condizioni di trasformazione e di commercializzazione dei prodotti
agricoli (articolo 27, paragrafo 2),

— le condizioni relative alle misure forestali (capitolo VIII),

— le condizioni relative alle misure concernenti il rispetto delle norme
(Capo V bis),

— le condizioni relative alle misure concernenti la qualità alimentare
(Capo VI bis).

In base alla stessa procedura, la Commissione può derogare
all'articolo 28, paragrafo 1, nelle regioni ultraperiferiche, purché i
prodotti trasformati siano destinati al mercato della regione in
questione.

TITOLO III

PRINCIPI GENERALI, DISPOSIZIONI AMMINISTRATIVE E
FINANZIARIE

CAPO I

PRINCIPI GENERALI

Sezione I

Sostegno del FEAOG

Articolo 35

1. Il sostegno comunitario al prepensionamento (articoli 10, 11 e
12), alle zone svantaggiate e alle zone soggette a vincoli ambientali
(articoli 13-21), al rispetto delle norme (articoli 21 bis-21 quinquies),
alle misure agroambientali e al benessere degli animali (articoli 22, 23
e 24), alla qualità alimentare (articoli 24 bis-24 quinquies) e all'imbo-
schimento (articolo 31) è finanziato dal FEAOG, sezione garanzia, in
tutta la Comunità.

2. Il sostegno comunitario ad altre misure di sviluppo rurale è finan-
ziato dal FEAOG,

— sezione orientamento, nelle zone dell'obiettivo n. 1,

— sezione garanzia, nelle zone non comprese nell'obiettivo n. 1.

3. Il sostegno alle misure di cui all'articolo 33, sesto, settimo e nono
trattino, è finanziato dal FEAOG nelle zone contemplate dagli obiettivi
n. 1 e n. 2 e nelle zone in transizione, a condizione che tale finanzia-
mento non sia effettuato dal Fondo europeo di sviluppo regionale
(FESR).

Articolo 36

1. Per quanto riguarda il sostegno alle misure di sviluppo rurale di
cui all'articolo 35, paragrafo 2:

— nelle zone dell'obiettivo n. 1, si applica il regolamento (CE) n. 1260/
1999, integrato dalle norme specifiche del presente regolamento,
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— nelle zone dell'obiettivo n. 2, si applica il regolamento (CE) n. 1260/

1999, integrato dalle norme specifiche del presente regolamento e
salvo disposizioni contrarie del presente regolamento.

2. Per quanto riguarda il sostegno alle misure di sviluppo rurale
finanziate dal FEAOG, sezione garanzia, si applicano le norme speci-
fiche previste dal ►C1 regolamento (CE) n. 1258/1999 (1) ◄ e le
disposizioni adottate ai sensi di tale regolamento, salvo disposizioni
contrarie del presente regolamento.

Sezione II

Compatibilità e coerenza

Articolo 37

1. Il sostegno allo sviluppo rurale è concesso soltanto per misure
conformi alla normativa comunitaria.

2. Tali misure devono essere coerenti con le altre politiche comuni-
tarie e con le misure applicate nell'ambito di tali politiche.

In particolare, le misure che rientrano nell'ambito di applicazione del
presente regolamento ►C2 non possono beneficiare di un sostegno ◄
nell'ambito di altri regimi di sostegno comunitari, se esse sono incom-
patibili con le condizioni specifiche previste dal presente regolamento.

3. Dev'essere inoltre garantita la coerenza con le misure attuate
nell'ambito di altri strumenti della politica agricola comune e, in parti-
colare, tra le misure di sostegno rurale, da un lato, e le misure
realizzate nell'ambito delle organizzazioni comuni di mercato e quelle
relative alla qualità dei prodotti agricoli e alle condizioni sanitarie,
dall'altro, nonché la coerenza tra le varie misure di sostegno allo
sviluppo rurale.

Di conseguenza, non viene concesso alcun sostegno ai sensi del
presente regolamento per:

— misure che rientrano nel campo di applicazione di regimi di
sostegno nell'ambito delle organizzazioni comuni di mercato con le
eccezioni, motivate da criteri oggettivi, che possono essere definite
in applicazione dell'articolo 50,

— misure volte a sostenere progetti di ricerca o misure ammissibili al
finanziamento comunitario a titolo della decisione 90/424/CEE del
Consiglio del 26 giugno 1990 relativa a talune spese nel settore
veterinario (2).

4. Gli Stati membri possono stabilire condizioni ulteriori o più
restrittive per la concessione del sostegno comunitario allo sviluppo
rurale, purché tali condizioni siano coerenti con gli obiettivi e con i
requisiti previsti dal presente regolamento.

Articolo 38

1. La stessa misura non può beneficiare di pagamenti contempora-
neamente ai sensi del presente regolamento e nell'ambito di altri
regimi di sostegno comunitari.

2. È possibile combinare il sostegno a diverse misure ai sensi del
presente regolamento, soltanto se sono coerenti e compatibili fra loro.
Se del caso, il livello del sostegno viene adeguato.
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Articolo 39

1. Gli Stati membri adottano tutti i provvedimenti necessari per
garantire la compatibilità e la coerenza tra le misure di sviluppo rurale
ai sensi delle disposizioni di cui al presente capitolo.

2. I piani di sviluppo rurale presentati dagli Stati membri devono
comprendere una valutazione della compatibilità della coerenza delle
misure di sostegno previste e un'indicazione dei provvedimenti adottati
per garantire compatibilità e coerenza.

3. Le misure di sostegno sono, ove necessario, riesaminate successi-
vamente per garantire compatibilità e coerenza.

CAPO II

PROGRAMMAZIONE

Articolo 40

1. Le misure di sviluppo rurale finanziate dalla sezione orientamento
del FEAOG rientrano nella programmazione per le regioni dell'obiet-
tivo n. 1 ai sensi del regolamento (CE) n. 1260/1999.

2. Le misure di sviluppo rurale diverse da quelle previste
dall'articolo 35, paragrafo 1, possono rientrare nella programmazione
per le regioni dell'obiettivo n. 2 ai sensi del regolamento (CE) n. 1260/
1999.

3. Le altre misure di sviluppo rurale che non rientrano nella
programmazione a norma dei paragrafi 1 e 2, sono soggette alla
programmazione dello sviluppo rurale, a norma degli articoli 41-44.

4. Per quanto riguarda misure adeguate per lo sviluppo rurale, gli
Stati membri possono sottomettere all'approvazione anche disposizioni
di ordine generale che rientrano nella programmazione a norma dei
paragrafi 1-3 se nella misura in cui ciò sia appropriato al mantenimento
di requisiti uniformi.

Articolo 41

1. I piani di sviluppo rurale sono redatti al livello geografico rite-
nuto più opportuno. Essi sono elaborati dalle autorità competenti
designate dallo Stato membro e presentati dallo Stato membro alla
Commissione, previa consultazione delle autorità e delle organizzazioni
competenti, all'adeguato livello territoriale.

2. Le misure di sostegno allo sviluppo rurale da applicare in una
determinata zona sono comprese, ove possibile, in un unico piano.
Qualora sia necessario redigere diversi piani, viene indicata la relazione
tra le misure previste da tali piani e viene garantita la loro compati-
bilità e coerenza.

Articolo 42

I piani di sviluppo rurale si estendono su un periodo di sette anni a
decorrere dal 1o gennaio 2000.

Articolo 43

1. I piani di sviluppo rurale comprendono:

— una descrizione quantificata della situazione attuale, che indichi le
disparità, le carenze e il potenziale di sviluppo, le risorse finanziarie
impiegate e i principali risultati delle azioni intraprese nel prece-
dente periodo di programmazione, in base ai risultati delle
valutazioni disponibili,

— una descrizione della strategia proposta, i suoi obiettivi quantificati,
i progetti di sviluppo rurale selezionati e la zona geografica interes-
sata,

— una valutazione, che indichi gli effetti previsti dal punto di vista
economico, ambientale e sociale, compreso l'impatto sull'occupa-
zione,
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— una tabella finanziaria generale indicativa, che rechi una sintesi

delle risorse finanziarie nazionali e comunitarie impiegate e corri-
spondenti a ognuno degli obiettivi prioritari di sviluppo rurale
previsti dal piano e, allorché il piano riguardi zone rurali
dell'obiettivo 2, individui gli importi indicativi per le misure in
materia di sviluppo rurale di cui all'articolo 33 in queste zone,

— una descrizione delle misure previste ai fini dell'attuazione dei piani
e, in particolare, dei regimi di aiuto, comprendente gli elementi
necessari per valutare le norme relative alla concorrenza,

— se del caso, dati relativi ad eventuali studi, progetti dimostrativi,
azioni di formazione o di assistenza tecnica necessari per la prepa-
razione, la realizzazione o l'adeguamento delle misure previste,

— l'indicazione delle autorità competenti e degli organismi responsa-
bili,

— provvedimenti che garantiscano l'attuazione efficace e corretta dei
piani, compresi il controllo e la valutazione, una definizione degli
indicatori quantificati per la valutazione, delle disposizioni relative
al controllo e alle sanzioni, nonché di pubblicità adeguata,

— i risultati delle consultazioni e l'indicazione delle autorità e orga-
nismi associati, nonché le parti economiche e sociali ai livelli
appropriati.

2. Nei loro piani gli Stati membri:

— predispongono misure agroambientali sul loro territorio e secondo
le loro specifiche esigenze,

— garantiscono il necessario equilibrio tra le varie misure di sostegno.

Articolo 44

1. I piani di sviluppo rurale sono presentati entro sei mesi a decor-
rere dall'entrata in vigore del presente regolamento.

2. La Commissione esamina i piani presentati per valutarne la
conformità al presente regolamento. In base a tali piani, la Commis-
sione approva i documenti di programmazione per lo sviluppo rurale
secondo la procedura di cui all'articolo 50 del regolamento (CE)
n. 1260/1999 entro sei mesi dalla presentazione dei piani stessi.

CAPO III

MISURE COMPLEMENTARI E INIZIATIVE COMUNITARIE

Articolo 45

1. A norma dell'articolo 21, paragrafo 2 del regolamento (CE)
n. 1260/1999 la Commissione può, secondo la procedura di cui
all'articolo 51, paragrafo 2 di detto regolamento, ampliare l'ambito di
applicazione dell'assistenza fornita dalla sezione orientamento del
FEAOG oltre i limiti previsti dall'articolo 35, paragrafo 2 del presente
regolamento e il finanziamento di misure ammissibili ai sensi dei
seguenti ►C1 regolamenti (CE) n. 1783/1999 (1), (CE) n. 1784/
1999 (2), e ◄ (CE) n. 1263/1999 (3) per l'attuazione di tutte le misure
nell'ambito dell'iniziativa comunitaria di sviluppo rurale.

2. La sezione garanzia del FEAOG può, su iniziativa della Commis-
sione, finanziare studi legati alla programmazione dello sviluppo rurale.

CAPO IV

DISPOSIZIONI FINANZIARIE

Articolo 46

1. Il sostegno comunitario per lo sviluppo rurale da parte della
sezione garanzia del FEAOG è soggetto a una programmazione e a

1999R1257 — IT — 28.10.2003 — 001.001 — 25

(1) GU L 213 del 13.8.1999, pag. 1.
(2) GU L 213 del 13.8.1999, pag. 5.
(3) GU L 161 del 26.6.1999, pag. 54.



262

▼B
una contabilità finanziaria su base annua. La programmazione finan-
ziaria rientra nell'ambito della programmazione dello sviluppo rurale
(articolo 40, paragrafo 3) e della programmazione relativa all'obiettivo
n. 2.

2. La Commissione assegna agli Stati membri stanziamenti iniziali
su base annua e secondo criteri obiettivi, che tengano conto delle situa-
zioni e delle esigenze particolari, nonché delle azioni impegnative da
intraprendere, specialmente per quanto riguarda l'ambiente, l'occupa-
zione e la conservazione del paesaggio.

3. Gli stanziamenti iniziali sono modificati in base a spese effettive
e a previsioni di spesa rivedute, presentate dagli Stati membri tenendo
conto degli obiettivi dei programmi e dei fondi disponibili e, di norma,
coerentemente con l'intensità degli aiuti a favore delle zone rurali
contemplate dall'obiettivo n. 2.

Articolo 47

1. Le disposizioni finanziarie di cui all'articolo 31 e all'articolo 32
(tranne il quinto comma del paragrafo 1) e agli articoli 34, 38 e 39
del regolamento (CE) n. 1260/1999 non si applicano al sostegno per
le misure di sviluppo rurale relative all'obiettivo n. 2.

La Commissione adotta i provvedimenti necessari per garantire un'at-
tuazione efficace e coerente di tali misure, alle quali si applicano
almeno i criteri stabiliti nelle disposizioni di cui al primo comma,
compreso il principio di un'unica autorità responsabile della gestione.

2. Per le misure contemplate dalla programmazione dello svilupo
rurale, la Comunità partecipa al finanziamento in base ai principi di
cui agli articoli 29 e 30 del regolamento (CE) n. 1260/1999.

Al riguardo:

— la partecipazione finanziaria della Comunità ammonta al massimo
al 50 % del costo totale ammissibile e, in linea di massima, almeno
al 25 % della spesa pubblica ammissibile nelle zone non contem-
plate dagli obiettivi n. 1 e n. 2;

— per gli investimenti generatori di entrate si applicano i tassi di cui
all'articolo 29, paragrafo 4, lettera a), punti ii) e iii), e lettera b),
punti ii) e iii) del regolamento (CE) n. 1260/1999. Le aziende agri-
cole e quelle silvicole nonché le imprese di trasformazione e
commercializzazione dei prodotti agricoli e forestali sono conside-
rate al riguardo come imprese a norma dell'articolo 29, paragrafo 4,
lettera b), punto iii;

— nell'ambito della programmazione la partecipazione finanziaria
della Comunità alle misure previste agli articoli 22, 23 e24 del
presente regolamento non è superiore all'85 % nelle zone dell'obiet-
tivo n. 1 e al 60 % nelle altre.

A tali pagamenti si applica il disposto dell'articolo 32, paragrafo 1,
quinto comma, del regolamento (CE) n. 1260/1999.

3. L'assistenza finanziaria da parte della sezione garanzia del
FEAOG può assumere la forma di pagamenti anticipati per la realizza-
zione del programma e di pagamenti in funzione delle spese sostenute.

CAPO V

CONTROLLO E VALUTAZIONE

Articolo 48

1. La Commissione e gli Stati membri garantiscono un controllo
efficace dell'attuazione della programmazione dello sviluppo rurale.

2. Tale controllo è svolto mediante procedure stabilite congiunta-
mente.
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Il controllo si basa su specifici indicatori fisici e finanziari convenuti e
definiti in precedenza.

Gli Stati membri presentano alla Commissione relazioni annuali sull'e-
voluzione dei progetti.

3. Se del caso, vengono istituiti comitati di controllo.

Articolo 49

1. La valutazione delle misure contemplate dalla programmazione
dello sviluppo rurale viene effettuata in base ai principi di cui agli arti-
coli da 40 a 43 del regolamento (CE) n. 1260/1999.

2. Il FEAOG garanzia, nel quadro delle risorse finanziare destinate
ai programmi, può partecipare al finanziamento di valutazioni sullo
sviluppo rurale effettuate negli Stati membri. Su iniziativa della
Commissione il FEAOG garanzia può anche finanziarie valutazioni su
scala comunitaria.

CAPO VI

MODALITÀ DI APPLICAZIONE

Articolo 50

Dettagliate modalità di applicazione del presente titolo sono adottate
secondo la procedura di cui all'articolo 50, paragrafo 2, del regola-
mento (CE) n. 1260/1999.

Tali modalità possono definire, in particolare, le informazioni relative

— alla presentazione di piani di sviluppo rurale (articoli da 41 a 44),
— alla revisione dei documenti di programmazione relativi allo

sviluppo rurale,
— alla programmazione finanziaria, in particolare al fine di garantire

la disciplina di bilancio (articolo 46) e la partecipazione al finanzia-
mento (articolo 47, paragrafo 2),

— al controllo e alla valutazione (articoli 48 e 49),
— alla garanzia della coerenza tra le misure di sviluppo rurale e le

misure di sostegno nell'ambito delle organizzazioni di mercato
(articolo 37).

TITOLO IV

AIUTI DI STATO

Articolo 51

1. Salvo disposizione contraria prevista dal presente titolo, agli aiuti
concessi dagli Stati membri per misure di sostegno allo sviluppo rurale
si applicano gli articoli da 87 e 89 del trattato.

Tuttavia, gli articoli da 87 e 89 del trattato non si applicano ai contri-
buti finanziari accordati dagli Stati membri per misure che beneficiano
del sostegno comunitario ai sensi dell'articolo 36 del trattato e secondo
le disposizioni del presente regolamento.

2. Sono vietati gli aiuti agli investimenti nelle aziende agricole che
superano le percentuali di cui all'articolo 7.

Tale divieto non è applicabile agli aiuti destinati

— ad investimenti realizzati principalmente nell'interesse pubblico in
relazione alla conservazione dei paesaggi tradizionali modellati da
attività agricole e forestali o al trasferimento di fabbricati aziendali;

— ad investimenti in materia di tutela e miglioramento dell'ambiente;
— ad investimenti intesi a migliorare le condizioni di igiene e di

benessere degli animali.

3. Sono vietati gli aiuti di Stato concessi agli agricoltori per
compensare gli svantaggi naturali nelle regioni svantaggiate, se non
soddisfano le condizioni di cui agli articoli 14 e 15.
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4. Sono vietati gli aiuti di Stato a favore degli agricoltori in
compenso di impegni agroambientali che non soddisfano le condizioni
di cui agli articoli 22, 23 e 24. Possono tuttavia essere accordati aiuti
supplementari che superino gli importi fissati a norma dell'articolo 24,
paragrafo 2, purché siano giustificati a norma del paragrafo 1 di detto
articolo. In casi eccezionali debitamente motivati, si può derogare alla
durata minima di tali impegni conformemente all'articolo 23,
paragrafo 1.

5. Sono vietati gli aiuti di Stato a favore degli agricoltori che si
adeguano alle norme rigorose basate sulla normativa comunitaria in
materia di ambiente, sanità pubblica, salute delle piante e degli animali,
benessere degli animali e sicurezza sul lavoro, se questi non soddisfano
le condizioni di cui agli articoli 21 bis, 21 ter e 21 quater. Possono
tuttavia essere accordati aiuti supplementari che superino gli importi
massimi fissati conformemente all'articolo 21 quater per aiutare gli
agricoltori a conformarsi alla normativa nazionale allorché questa
superi i requisiti comunitari.

In assenza di normativa comunitaria, sono vietati gli aiuti di Stato a
favore degli agricoltori che si adeguano alle norme rigorose basate
sulla normativa nazionale in materia di ambiente, sanità pubblica,
salute delle piante e degli animali, benessere degli animali e sicurezza
sul lavoro, se questi non soddisfano le pertinenti condizioni di cui agli
articoli 21 bis, 21 ter e 21 quater. Possono tuttavia essere accordati
aiuti supplementari che superino gli importi massimi fissati conforme-
mente all'articolo 21 quater, purché siano giustificati a norma del
paragrafo 1 di detto articolo.

Articolo 52

A norma dell'articolo 36 del trattato, gli aiuti di Stato destinati a fornire
finanziamenti supplementari a favore di misure di sviluppo rurale che
beneficiano del sostegno comunitario sono notificati dagli Stati membri
e approvati dalla Commissione secondo le disposizioni previste dal
presente regolamento, nell'ambito della programmazione di cui
all'articolo 40. Agli aiuti così notificati non si applica la prima frase
dell'articolo 88, paragrafo 3, del trattato.

TITOLO V

DISPOSIZIONI TRANSITORIE E FINALI

Articolo 53

1. Qualora siano necessarie misure specifiche per agevolare la tran-
sizione dal sistema attualmente in vigore a quello stabilito dal presente
regolamento, tali misure sono adottate dalla Commissione secondo le
procedure di cui all'articolo 50, paragrafo 2, del regolamento (CE)
n. 1260/1999.

2. Tali misure sono adottate, in particolare, per inserire nell'ambito
del sostegno allo sviluppo rurale previsto dal presente regolamento
azioni di sostegno comunitarie già esistenti, approvate dalla Commis-
sione per un periodo che termina dopo il 1o gennaio 2000 o senza
limiti di tempo.

Articolo 54

1. Il testo dell'articolo 17 del regolamento (CEE) n. 1696/71 del
Consiglio, del 26 luglio 1971, relativo all'organizzazione comune dei
mercati nel settore del luppolo (1), è sostituito dal testo seguente:
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«Articolo 17

1. I regolamenti relativi al finanziamento della politica agricola
comune si applicano al mercato dei prodotti di cui all'articolo 1,
paragrafo 1, a decorrere dalla data di applicazione delle disposi-
zioni ivi previste.

2. L'aiuto di cui all'articolo 8 può beneficiare di un cofinanzia-
mento da parte della Comunità.

3. Gli Stati membri versano ai produttori l'aiuto di cui
all'articolo 12 tra il 16 ottobre e il 31 dicembre dell'anno della
campagna di commercializzazione per la quale è richiesto l'aiuto.

4. La Commissione adotta le modalità di applicazione del
presente articolo secondo la procedura di cui all'articolo 20.»

2. Il testo dell'articolo 6 del regolamento (CEE) n. 404/93 del Consi-
glio, del 13 febbraio 1993, relativo all'organizzazione comune dei
mercati nel settore della banana (1), è sostituito dal testo seguente:

«Articolo 6

1. Gli Stati membri concedono alle organizzazioni di produttori
riconosciute, per i cinque anni successivi alla data del riconosci-
mento, aiuti intesi a incoraggiare la loro costituzione e ad
agevolarne il funzionamento amministrativo.

2. L'importo di tale aiuto:

— nel primo, secondo, terzo, quarto e quinto anno ammonta rispet-
tivamente al 5 %, al 5 %, al 4 %, al 3 % e al 2 % del valore
della produzione commercializzata, coperta dall'azione dell'or-
ganizzazione di produttori;

— non può superare il costo effettivo della costituzione e del
funzionamento amministrativo dell'organizzazione in questione;

— viene versato in rate annuali, al massimo per sette anni a decor-
rere dalla data del riconoscimento.

Per ciascun anno il valore di tale produzione è calcolato sulla base:

— della produzione media effettivamente commercializzata e
— dei prezzi medi alla produzione ottenuti.

3. Le organizzazioni di produttori derivanti da organizzazioni
che soddisfano già in gran parte le condizioni di cui al presente
regolamento possono beneficiare di aiuti ai sensi del presente arti-
colo, purché siano nate da una fusione finalizzata a realizzare più
efficacemente gli obiettivi di cui all'articolo 5. In tal caso, tuttavia,
l'aiuto può essere accordato soltanto a copertura del costo di costi-
tuzione dell'organizzazione (spese sostenute per i lavori preparatori
e per la redazione dell'atto costitutivo e degli statuti dell'associa-
zione).

4. Gli aiuti di cui al presente articolo sono portati a conoscenza
della Commissione con una relazione trasmessa da ciascuno Stato
membro alla fine di ogni esercizio finanziario.»

3. Il regolamento (CE) n. 2200/96 del Consiglio, del 28 ottobre
1996, relativo all'organizzazione comune dei mercati nel settore degli
ortofrutticoli (2), è modificato come segue:

a) Il testo dell'articolo 15, paragrafo 6 è sostituito dal testo seguente:

«6. Per quanto concerne le regioni della Comunità in cui il
livello di organizzazione dei produttori è particolarmente scarso, gli
Stati membri possono essere autorizzati, previa richiesta debita-
mente giustificata, a concedere alle organizzazioni di produttori un
aiuto finanziario nazionale pari ad un massimo della metà dei
contributi finanziari dei produttori. Tale aiuto si aggiunge al fondo
d'esercizio.
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Per gli Stati membri in cui meno del 15 % della produzione di orto-
frutticoli è commercializzato da organizzazioni di produttori e in cui
la produzione di ortofrutticoli rappresenta almeno il 15 % della pro-
duzione agricola totale, l'aiuto di cui al precedente comma può
essere parzialmente rimborsato dalla Comunità, su richiesta dello
Stato membro interessato.»

b) Il testo dell'articolo 52 è sostituito dal testo seguente:

«Articolo 52

1. Le spese connesse al pagamento dell'indennità comunitaria di
ritiro e al finanziamento comunitario del fondo d'esercizio, delle
misure specifiche di cui all'articolo 17 ed agli articoli 53, 54, e 55,
nonché delle attività di controllo degli esperti degli Stati membri
messi a disposizione della Commissione ai sensi dell'articolo 40,
paragrafo 1, si considerano interventi intesi a stabilizzare i mercati
agricoli a norma dell'articolo 1, paragrafo 2, lettera b), del
►C1 regolamento (CE) n. 1258/1999 (*). ◄

2. Le spese connesse agli aiuti concessi dagli Stati membri a
norma dell'articolo 14 e dell'articolo 15, paragrafo 6, secondo
comma, si considerano interventi intesi a stabilizzare i mercati agri-
coli a norma dell'articolo 1, paragrafo 2, lettera b), del
►C1 regolamento (CE) n. 1258/1999. ◄ Tali spese possono bene-
ficiare di un cofinanziamento da parte della Comunità.

3. La Commissione stabilisce le modalità d'applicazione del
paragrafo 2 del presente articolo secondo la procedura di cui
all'articolo 46.

4. Le disposizioni del titolo VI si applicano fatta salva l'attua-
zione del regolamento (CEE) n. 4045/98 del Consiglio, del
21 dicembre 1989, relativo ai controlli, da parte degli Stati membri,
delle operazioni che rientrano nel sistema di finanziamento del
Fondo europeo agricolo di orientamento e di garanzia, sezione
garanzia, e che abroga la direttiva 77/435/CEE (**).

(*) GU L 160 del 26.6.1999, pag. 103.
(**) GU L 388 del 30.12.1989, pag. 17. Regolamento modificato da

ultimo dal regolamento (CE) n. 3235/94 (GU L 338 del
28.12.1994, pag. 16).»

Articolo 55

1. Sono abrogati i seguenti regolamenti:

— regolamento (CEE) n. 4256/88,
— regolamenti (CE) n. 950/97, (CE) n. 951/97, (CE) n. 952/97 e

(CEE) n. 867/90,
— regolamenti (CEE) n. 2078/92, (CEE) n. 2079/92 e (CEE) n. 2080/

92,
— regolamento (CEE) n. 1610/89.

2. Sono abrogate le seguenti disposizioni:

— articolo 21 del regolamento (CEE) n. 3763/91 (1),
— articolo 32 del regolamento (CEE) n. 1600/92 (2),
— articolo 27 del regolamento (CEE) n. 1601/92 (3),
— articolo 13 del regolamento (CEE) n. 2019/93 (4).

3. I regolamenti e le disposizioni abrogate rispettivamente ai sensi
dei paragrafi 1 e 2 rimangono applicabili alle azioni approvate dalla
Commissione ai sensi dei regolamenti interessati anteriormente al
1o gennaio 2000.

4. Le direttive del Consiglio e della Commissione relative all'ado-
zione di elenchi di zone svantaggiate, o alla modifica di tali elenchi a

1999R1257 — IT — 28.10.2003 — 001.001 — 30

(1) GU L 356 del 24.12.1991, pag. 1.
(2) GU L 173 del 27.6.1992, pag. 1.
(3) GU L 173 del 27.6.1992, pag. 13.
(4) GU L 184 del 27.7.1993, pag. 1.



267

▼B
norma dell'articolo 21, paragrafi 2 e 3, del regolamento (CE) n. 950/97,
rimangono in vigore, tranne se ulteriormente modificate nell'ambito dei
programmi.

Articolo 56

Il presente regolamento entra in vigore il settimo giorno successivo alla
pubblicazione nella Gazzetta ufficiale delle Comunità europee.

Esso si applica, per quanto riguarda il sostegno comunitario, a decor-
rere dal 1o gennaio 2000.

Il presente regolamento è obbligatorio in tutti i suoi elementi e diretta-
mente applicabile in ciascuno degli Stati membri.
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ALLEGATO

TABELLA DEGLI IMPORTI

Articolo Oggetto EURO

8, par. 2 Aiuti all'insediamento 25 000

12, par. 1 Prepensionamento 15 000 (*) per cedente e all'anno

150 000 importo totale per cedente

3 500 per lavoratore e all'anno

35 000 importo globale per lavora-
tore

15, par. 3 Indennità compensativa
minima

25 (**) per ettaro di terreni agricoli

Indennità compensativa
massima

200 per ettaro di terreni agricoli

Indennità compensativa
massima media

250 per ettaro di terreni agricoli

16 Pagamento massimo 200 per ettaro

Pagamento massimo
iniziale

500 per ettaro

21 quater Pagamento massimo 10 000 per azienda

21 quinquies Servizi di consulenza
aziendale

1 500 per consulenza

24, par. 2 Colture annuali 600 per ettaro

Colture perenni specializ-
zate

900 per ettaro

Altri usi dei terreni 450 per ettaro

Razze locali minacciate di
abbandono

200 (***) per unità di bestiame

Benessere degli animali 500 per unità di bestiame

24 quater Pagamento massimo 3 000 Per azienda

31, par. 4 Premio annuale massimo
per compensare le perdite
di reddito provocate
dall'imboschimento

— per gli agricoltori o le
loro associazioni

725 per ettaro

— per ogni altra persona
giuridica di diritto
privato

185 per ettaro

32, par. 2 Pagamento minimo 40 per ettaro

Pagamento massimo 120 per ettaro

(*) In base all'importo totale per cedente i pagamenti annuali massimi possono essere aumentati sino al doppio,
tenendo conto della struttura economica delle aziende nei territori e dell'obiettivo dell'accelerazione dell'adat-
tamento delle strutture agricole.

(**) Questo importo può essere ridotto per tenere conto della situazione geografica particolare o della struttura
economica delle aziende in taluni territori e per evitare compensazioni eccessive a norma dell'articolo 15,
paragrafo 1, secondo trattino.

(***) Questo importo può essere aumentato in casi eccezionali per tener conto delle esigenze specifiche di alcune
razze, che dovrebbero essere motivate nei piani di sviluppo rurale.
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